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RESUMO

Em decorréncia da adocdo do modelo de Estado Democratico de Direito pela Constitui¢do
Federal de 1988, a forma de expressdao da funcdo administrativa estatal assume uma fei¢ao
mais democrética e participativa, consentanea com uma administracdo publica gerencial e
cooperativa. Nesse sentido, além dos institutos do plebiscito, do referendo e da iniciativa
popular positivados no art. 14, da Constitui¢do, existe uma série de normas esparsas no texto
constitucional que notabilizam outros mecanismos participativos: audiéncia e consulta
publicas, orcamento participativo, debate publico e coleta de opinido, denotando um papel
colaborativo e consensual entre Administracdo Publica e sociedade civil. Nesse contexto,
objetiva-se analisar a possibilidade de concretizacdo da participagdo na ingeréncia da gestao
publica, através desses instrumentos. Para alcancar tal intento, a metodologia utilizada &
predominantemente bibliogrifica, legislativa e jurisprudencial em torno da ideia de
participacdo administrativa, delineando-se seus aspectos tedricos para, entdo, investigar os
institutos especificos. Nesta senda, conclui-se que a busca de efetivar a participacdo por
intermédio desses instrumentos contribui sobremaneira para o aumento da legitimidade dos
atos administrativos, além de conferir maior respaldo social as decisdes tomadas pelo

governo, dirimindo-se o fosso entre ente publico e sociedade civil.

Palavras-chave: Administracio Publica Consensual. Participagdo Popular. Mecanismos

Participativos.



ABSTRACT

Due to the adoption of the democratic rule of law by the Brazilian Constitution of 1988, the
form of expression of state administrative function takes a more democratic and participatory
feature, in line with a cooperative public administration. In this sense, besides the institutes of
the plebiscite, of the referendum and of the popular initiative positivized in art. 14 of Brazilian
Constitution, there are a number of scattered rules in the Constitution that emphasize other
participatory mechanisms: hearing and public consultation, participatory budgeting, public
debate and collecting opinion, denoting a collaborative and consensual role between public
administration and civil society. In this context, the objective is to examine the possibility of
realizing a participatory interference of public management, through such instruments. To
achieve this purpose, the methodology used is predominantly bibliographic, legislative and
jurisprudential around the idea of administrative participation, outlining up their theoretical
aspects to then investigate the specific institutes. In this vein, it is concluded that the search
for effecting participation through these instruments greatly contribute to increasing the
legitimacy of administrative acts, and give greater social support to the decisions taken by the

government, if it settling gap between public entity and society civil.

Keywords: Consensual Public Administration. Popular participation. Participatory

mechanisms.
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1 INTRODUCAO

A afirmacdo do Estado Democratico de Direito na Constituicao Federal de 1988
inseriu como fundamento do ordenamento juridico a soberania popular, a ser exercida tanto
em sua forma direta quanto em sua forma indireta, via representacdo politica, através da
eleicdo periddica de representantes para o exercicio da funcao publica estatal.

Nesse contexto, do principio democratico, paradigma e pressuposto do Estado
Social e Democratico, dimana outro, implicito no texto constitucional: o da participacao.
Embora a participagdo possa existir no exercicio tripartido das funcdes estatais, no ambito do
Legislativo, do Executivo e do Judicidrio, € quanto a fun¢do administrativa que se centrard o
objeto do presente trabalho.

Em decorréncia disso, acompanhando a linha de modificacao evolutiva da ideia de
Estado de Direito, a Administragdo Publica passa a introduzir elementos democriticos e
participativos na consecu¢do de seus objetivos. Assim, o aparato estatal tende a mitigar o
carater marcadamente autoritirio de seus atos unilaterais e imperativos para valorizar a
participacao dos administrados no desempenho das prestacdoes administrativas.

Essa nova organizacdo da Administracdo Publica torna-se propensa a penetracdo
da sociedade civil no tecido administrativo, a partir da introducdo de mecanismos
participativos voltados a audiéncia dos interessados que, tanto individual quanto
coletivamente, tém a possibilidade de expor suas criticas, suas sugestdes e seus
questionamentos ao ente publico, a fim de motivar uma decisdao administrativa final que
corresponda em maior medida aos anseios sociais.

Trata-se, portanto, de um modelo consensual ou colaborativo de Administracdo
Publica, que estabelece o didlogo entre administrador e administrado, aumentando o controle
social, a eficiéncia e a gestdo responsavel dos atos administrativos, em especial em matérias
que comportem relevante interesse publico e impliquem considerdveis transformagdes na vida
da coletividade.

Nesta senda, abordagem concreta dos instrumentos participativos passa a
proliferar na legislacdo infraconstitucional, traduzindo uma dimensao pratica a participagao
popular na malha administrativa por meio de diferentes mecanismos, tais como, consulta
publica, or¢camento participativo, debate publico, coleta de opinido e, com grande incidéncia,
a audiéncia publica, instituto que apresenta papel crucial no procedimento administrativo
brasileiro.

Ainda, a relevancia do tema deste trabalho justifica-se pelos motivos a seguir
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elencados: a) porque o debate da participacdo administrativa relaciona-se a preocupagdo com
a gestdo da res publica e isso repercute no direito dos administrados de terem acesso a
servicos publicos de qualidade, sedimentados na transparéncia e na publicidade dos atos
administrativos; b) porque diminui a distdncia entre a Administragdo Publica e a sociedade
civil, contribuindo para o aumento da democratizacdo das instituicdes publicas; c) porque
aumenta o nivel de legitimidade do ente estatal e aperfeicoa o modelo democratico
representativo, em especial no atual contexto de crise de representatividade enfrentado pelo
sistema politico; d) porque estimula o empoderamento e o protagonismo popular, inserindo na
agenda publica as principais demandas da sociedade; e e) porque possibilita a0 administrador
efetivar a participagdo a partir de uma decisdo calcada em opinides que foram
consensualmente construidas.

Com isso, primeiramente, analisa-se o instrumental teérico envolvido na ideia de
participacdo para, entdo, explicar alguns dos principais institutos participativos previstos na
legislacdo extravagante. A metodologia baseia-se em levantamento bibliografico colhido de
livros, artigos juridicos, teses, dissertagdes, revistas cientificas, em meio fisico ou eletrdnico,
além de abordagem legislativa e jurisprudencial em torno do assunto. Em alguma medida,
também contempla o método comparativo, ao discorrer sobre a regulamentacao do instituto da
audiéncia publica no direito argentino.

Destarte, na secdo 2, estuda-se o conceito e o histérico de Administragdao Publica e
suas principais caracteristicas, dando-se especial énfase ao principio democrético, ao principio
participativo e ao consensualismo.

Na secdo 3, abordam-se alguns mecanismos participativos frutos do modelo
consensual estabelecido entre administrador e administrado, previstos no direito brasileiro:
audiéncia publica, consulta publica, debate publico, coleta de opinido e or¢amento
participativo. Também comenta-se, de forma simplificada, sobre o texto da Politica Nacional
de Participacdo Social (Decreto Presidencial 8.243/2014), que, embora atualmente suspenso
pelo Projeto de Decreto Legislativo n. 1491/2014, previu nove mecanismos de interface entre
Administracdo Publica e sociedade civil.

Na secdo 4, analisa-se a aplicagdo dos mecanismos participativos através da
regulamenta¢do infraconstitucional, bem como os principais problemas enfrentados para a
efetividade desses institutos.

Ao final, sdo apresentadas as consideragdes finais.
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2 ADMINISTRACAO PUBLICA: CONCEITO, HISTORICO E PERSPECTIVAS
DEMOCRATICAS

Compreender o conceito de Administracdo Publica leva a necessidade de
compreensdo do conceito de Estado. Ambos estdo relacionados e imbricam-se mutuamente,
dai porque o conceito de Administracdo Publica acompanha a prépria evolugdo do Estado.

Segundo Moreira Neto (2006, p. 21, grifos no original), “o Estado é uma
institui¢do juspolitica que concentra poder e o exerce sobre pessoas e bens em seu territdrio e
onde alcance a sua ordem juridica, para realizar sua destinagao”.

Para o autor, poder, no ambito da organizagdo estatal, pode ser analisado sob dois
sentidos, o organico (“entendido como centro de imputacdo do poder estatal””) e o funcional
(““que vem a ser um modo de exercé-10").

Nesse sentido, a nocdo de Estado tornou-se concep¢do fundamental com o
advento das revolugdes liberais burguesas, e o consequente desenvolvimento da ideia de
“Estado de Direito”, a partir do século XVIII. Com ela, adveio a formulagdo bésica do
principio da separacdo dos poderes. Segundo esse principio, distinguem-se trés funcdes
estatais: legislativa, executiva e jurisdicional, que devem ser atribuidas a 6rgdos distintos e
independentes entre si, sob pena de haver centralizacdo excessiva do poder nas maos de um
s, como ocorria no Estado Absolutista de outrora: aquele que elabora as leis € o mesmo que
as fiscaliza e, também, que as aplica/julga.

Nesse contexto, com a introducdo do principio da legalidade, no qual o Estado
deve submeter-se a lei e ao direito, e da separacdo das func¢des, a ideia de administracdo
publica ganha relevo e pode ser caracterizada como “atividades preponderantemente
executdrias, definidas por lei como fun¢des do Estado, gerindo recursos para a realizacao de
objetivos voltados a satisfacdo de interesses especificamente definidos como publicos”
(MOREIRA NETO, 2006, p. 111).

Para o escopo do presente trabalho, a funcdo administrativa, atribuicao tipica do
Poder Executivo, é o que particularmente interessa, pois visa a tratar “dos preceitos que
norteiam a estrutura e o funcionamento da Administragdo Publica”. “[...] Tendo em vista que
“a Administracdo integra a organizagdo estatal, evidente que o modo de ser e de atuar do
Estado e os seus valores repercutem na configuracdo dos conceitos e institutos do direito
administrativo “ (MEDAUAR, 2011, p. 31).

Nesta senda, Moreira Neto (2006, p. 120) sintetiza trés fases por que passou a

Administragdo Publica: fase do absolutismo, do estatismo e da democracia. Nesta ultima,
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“ascende, como prevalente, o inferesse da sociedade, caracterizando a etapa da administragdo
gerencial da vontade” (grifos no original).

Para Moreira (2010, p. 142), é possivel identificar trés fases: patrimonialista,
burocratica e sistémica/gerencial. A patrimonialista € tipica dos regimes absolutistas, em que
“o aparelho do Estado funciona como extensdo do poder soberano e a res publica niao é
diferente da res principis”. Nessa fase, em decorréncia da indiferenciacdo entre o patrimonio
publico e o patrimdnio do governante, imperam o nepotismo e a corrup¢iao, de modo que a
Administracao Publica ndo exerce seu papel de tutela sobre o interesse da sociedade.

Com o advento do Estado Liberal, a “coisa publica” € tratada de forma distinta da
“coisa do particular”, imprimindo-se um novo papel para o Estado, baseado no respeito a
legalidade (Estado que se submete a lei e deve impedir o arbitrio do governante, com a
respectiva contengdo de abusos por parte deste), a impessoalidade (distingdo entre instancia
publica e instancia privada) e a racionalidade (aliada ao formalismo e a uma regulamentagdo
detalhada a fim de evitar a corrup¢do e o desvio de finalidade de outrora). Esta é a chamada
fase burocratica da Administragdo Publica. Nela, existe um rigido controle do Estado e parte-
se do pressuposto “de uma desconfianca prévia nos administradores publicos e nos cidadaos
que a eles dirigem demandas”. Em decorréncia disso, “sdo sempre necessarios controles
rigidos dos processos, como, por exemplo, na admissdo de pessoal, nas compras e no
atendimento a demandas” (BRASIL, 1995, p. 15).

Entretanto, a administragdo burocratica “confunde interesse publico com interesse
do Estado em si mesmo, ou seja, com a afirmacao de poder do préprio Estado” (MOREIRA,
2010, p. 145), de modo que “o Estado volta-se para si mesmo, perdendo a noc¢do de sua
missdo bésica, que € servir a sociedade” (BRASIL, 1995, 15).

O sistema introduzido pela Administragdo burocrdtica limitou-se a “padrdes
hierarquicos rigidos”, dessa forma, “ao concentrar-se no controle dos processos e nao dos
resultados, revelou-se lento e ineficiente para a magnitude e a complexidade dos desafios que
o Pais passou a enfrentar diante da globalizacdo econdémica” (BRASIL, 1995, p. 6). Portanto,
“o fato de a administracdo burocrdtica ser propensa a tornar-se um fim em si mesma, em vez
de instrumento de realizacdo do interesse verdadeiramente publico, conduziu a busca de
alternativas para reorientacdo da administracdo publica”’, que deveria enfatizar as
caracteristicas da “flexibilidade e da eficiéncia” (MOREIRA, 2010, p. 146).

Além dos problemas acima citados, associados a grande separacdo entre as
decisdes da Administrac@o e os interesses dos administrados, a globalizacao econdmica, e as

novas funcOes sociais do Estado (novas responsabilidades assumidas em virtude da
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emergéncia dos direitos sociais), levam a evolu¢do de um modelo de administracdo publica
denominado de gerencial, que busca o atendimento das necessidades do cidadao e a efici€éncia
dos atos administrativos. Nesse sentido, “a eficiéncia orienta o controle de resultados ndo
apenas em termos de quantidade, qualidade, oportunidade e economicidade, mas, sobretudo,
pela real satisfacdo proporcionada a cidaddo-usudrio” (MOREIRA, 2010, p. 146). A
administracdo sist€émica, ndo abandona por completo os principios da administragdo
burocratica, mas o paradigma gerencial passa a ser orientado “nos principios da confianca e
da descentralizacdo da decisao”, o que “exige formas flexiveis de gestao, horizontalizacao de
estruturas, descentralizacao de funcdes, incentivos a criatividade” (BRASIL, 1995, p. 17).

Nesse sentido, a ideia de Administracdo Publica no atual Estado Democrético de
Direito, “trata-se de féormula composta, cujas adjetivacdes se conjugam para identificar a
feicdo estatal, a que se pode acrescentar o cardter “social”, extraido da leitura completa do
texto constitucional” (MEDAUAR, 2011, p. 32). Mas ndo € s0, pois, “a esse refluxo do poder
estatal corresponde o pluralismo do poder na sociedade, enriquecida na consciéncia de sua
importancia, tanto quanto pela abertura e multiplicacio dos novos canais para sua atuagao”.
(MOREIRA NETO, 2006, p.129).

Assim, no modelo sistémico ou gerencial,

a sintese € a conexao e integracdo de meios em busca de eficiéncia (legitimagdo pelo
€xito), como complemento, ndo em substituicdo, a legitimacdo democrdtica). A
eficiéncia orienta o controle de resultados nao apenas em termos de quantidade,
qualidade, oportunidade e economicidade, mas, sobretudo, pela real satisfacdo
proporcionada ao cidaddo-usudrio. A qualificacdo do usudrio como cidaddo é um
dado importante, porque traz implicita a ideia de sua participaciio no planejamento,
execugdo e controle da administracéo publica, participag@o que € facilitada a medida
que os nicleos de decisdo tornam-se-lhe mais préximos por meio da
descentralizacdo, da regionalizacdo e da municipalizagdo (MOREIRA, 2010, p. 146-
147).

Segundo Odete Medauar (2001, p. 32-33),

a partir da metade da década de 50 do século XX, comega a surgir a preocupacio
com uma democracia mais completa. [...] Emergiu a ideia de que o valor da
democracia depende também do modo pelo qual as decisdes sdo tomadas e
executadas. Verificou-se que havia, com frequéncia, grande distanciamento entre as
concepgdes politicas de democracia vigentes num pais e a maneira com que
ocorriam as atuacdes da Administracdo: perante esta, o individuo continuava a ser
considerado como sudito, ndo como cidaddao dotado de direitos. Passou a haver,
entdo, uma pregacdo doutrindria em favor da democracia administrativa, que pode
ser incluida na chamada democracia de funcionamento ou operacional.

Nesse contexto de administracdo gerencial, que procura estabelecer uma relacao

com o administrado baseada no consenso, observa-se, a insercao do componente democratico
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na atuacdo da Administracdo Publica, cuja nova proposta perpassa pela ideia de um processo
de defesa “concertada” do interesse publico entre administrador e sociedade civil. Esse
processo implica a necessaria remodelacdo das instituicdes do Estado, as quais devem estar
dotadas de um forte componente democratico ndo mais meramente formal, mas substancial,
fato que Bobbio denomina de “verdadeira reviravolta no desenvolvimento das instituigdes
democraticas”, que passam pela pluralizacdo do debate politico e pode ser ‘“‘sinteticamente
resumida numa férmula: da democratizacdo do Estado a democratizacdao da sociedade”. Nas
suas palavras:
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 € a esfera da
sociedade no seu todo e que ndo existe decis@o politica que ndo seja condicionada ou
até mesmo determinada por aquilo que acontece na sociedade civil. Percebemos que
uma coisa € a democratizacdo do Estado (ocorrida com a instituicdo dos
parlamentos), outra coisa € a democratiza¢do da sociedade, donde ser perfeitamente
possivel existir um Estado democritico numa sociedade em que a maior parte das
instituicdes — da familia a escola, da empresa a gestdo dos servi¢os ptiblicos — ndo
sdo governadas democraticamente. Daf a pergunta que melhor do que qualquer outra
caracteriza a atual fase de desenvolvimento da democracia nos paises politicamente

j4 democrdticos: € possivel a sobrevivéncia de um Estado democritico numa
sociedade ndo-democrética? (BOBBIO, 2009, p. 68).

No Brasil, as tentativas de implantacio do modelo gerencial experimentaram
avancgos e retrocessos. A promulgacio da EC n° 19, de 04 de junho de 1998 representou uma
correcdo ao cardter patrimonialista e excessivamente burocritico que imperava nas
Constitui¢des anteriores.

A referida Emenda trouxe a nova redagdo do art. 37, § 3° o qual confere a lei o
condao de “disciplinar as formas de participa¢ao do usudrio na administragcdo direta e indireta,
especialmente quanto as reclamagdes relativas as prestacdes de servigcos publicos, o acesso
dos usudrios a registros administrativos e a disciplina de representacdo contra o exercicio
negligente ou abusivo do cargo, emprego ou fun¢do na administragdo publica”. Mas a grande
novidade da emenda ocorreu com a introducdo do principio da eficiéncia no rol do art. 37, da
Constituicdo, que se “manifesta claramente como um principio de organizacio da
Administracdo Publica” e repercute nos institutos de participacdo popular, em que estes sao
“instrumentos de colaboracdo entre a sociedade e a Administracdo, de abertura da
Administracdo e de busca de consentimento e adesdo dos administrados, cada vez mais
necessdrios a eficiéncia administrativa” (PEREZ, 2009, p. 78).

Tais aspectos demonstram a preméncia da participagdo da sociedade civil na
funcdo administrativa, a qual se preocupou com a maior legitimacao, transparéncia e controle

social do Estado.
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Esse novo desenho institucional, em especial com a edicdo da EC n°® 19/1998,
representou uma unidade de designios com o que ji vinha sendo exposto pelo “Plano Diretor

da Reforma do Estado”!

e, juntos, abriram caminho para o processo de “reforma
administrativa”. A reforma se desenvolveu em duas etapas, uma constitucional, “que se
considerou necessdria para a reformulacdo de principios e ou preceitos aplicdveis” e uma
etapa infraconstitucional, “que deverd complementa-la e dar-lhe exequibilidade” (MOREIRA
NETO, 2006, p. 120).

Essas tendéncias vao delineando uma administra¢do mais cidada e conformando
um Direito Administrativo mais alinhado com o administrado e com os verdadeiros anseios
da sociedade, “inspirado na flexibilidade, na colaborag¢do, na competicdo e, sobretudo, na
confianca entre consdcios de interesses e parceiros de relagdes abertas”, baseado “na nova

certeza de que a consensualidade desempenha papel tanto ou mais importante que a coercao

no progresso humano” (MOREIRA NETO, 2006 p. 129).

2.1 O principio democratico como pilar essencial a hodierna atuacao da Administra¢ao

Puablica

Como visto, a democracia torna-se um vetor fundamental que deve orientar e
embasar as relacdes administrativas consensuais, ante os novos paradigmas do Estado
Democritico de Direito, visto que “o desenvolvimento democratico, refletido na
constitucionalizacio da democracia participativa, ¢ uma das razdoes fundantes da
institucionalizacdo da participacdo popular nas decisdes e no controle da Administragdo
Publica” (PEREZ, 2009, p. 36).

Contudo, a democracia experimentou diversas formas ao longo do tempo, nao se
apresentando obra acabada e perfeitamente delimitada. A tarefa de conceitud-la é complexa,
pois ndo seria possivel atribuir-lhe um sentido univoco, visto que € termo que recebeu uma
gama de significados em diferentes épocas. A ideia de democracia atravessou os séculos,
passando por constantes reformulagdes. Alids, como frisou Azambuja (1998, p. 215),

“nenhum termo do vocabulério politico € mais controverso que a Democracia”.

'O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado é um documento elaborado pelo Governo Federal com o
objetivo de “aperfeicoar as relacdes entre os 6rgios da Administracdo Publica e os cidaddos” (BRASIL, 1995, p.
61). Ele “tem sido tratado como auténtica exposi¢do de motivos da Emenda Constitucional n® 19”, com forte
estimulo aos institutos participativos, visto que a mesma “realcou a importancia desses institutos através da
modificacdo do § 3°, do art. 37 e da introducdo do principio da eficiéncia no rol do art. 37, capur” (PEREZ,
2009, p. 78-79).
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Em relacdo a esse cardter mutagénico, Bobbio (2009, p.19) preleciona que “para
um regime democrdtico, o estar em transformacdo € seu estado natural: a democracia é
dinamica, o despotismo € estdtico e sempre igual a si mesmo”.

Como bem frisa José Afonso da Silva (2002b, p. 43),

Democracia é um conceito histérico. Ndo sendo por si um valor-fim, mas meio e
instrumento de realizacdo de valores essenciais de convivéncia humana que se
traduzem basicamente nos direitos fundamentais do Homem, compreende-se que a
historicidade destes a envolva também na mesma medida, enriquecendo-lhe o
contedido a cada etapa do evolver social, mantido sempre o principio basico de que
ela revela um regime politico em que o poder repousa na vontade do povo (grifos no
original).

Devido a “fluidez” de seu contetiido, a democracia recebe qualificativos de toda
ordem, havendo os que a denominam social, politica, econdmica, dentre outros, a fim de
explicar e compreender seus principais aspectos.

Nesse processo de construcdo da democracia, da histdria antiga até a época
contemporanea, seu conceito recebeu diversas classificagdes, num fluxo cada vez maior para
tentar explicar a relacdo povo-poder.

A seguir, serdo revistas trés de suas classificacdes, consideradas as predominantes
de seu periodo histdrico. Isso ndo significa que sua concepgao se reduza a tais tipos, visto que,
com o tempo, ascendem diversas ‘“democracias”, em especial em um contexto

contemporaneo, do qual emergem distintos grupos sociais com novas demandas.

2.1.1 Democracia direta

Apesar dos dissensos, € certo que em um ponto todos concordam: a ideia de
democracia adveio da Grécia antiga, mais especificamente, de Atenas. O termo cunhado foi o
Demokratia, em que demos quer dizer povo e kratia, poder. Em uma palavra, quer dizer o
governo do povo, sistema politico surgido como alternativa a tirania, no qual a soberania € a
popular.

A democracia na Grécia foi exercida na sua forma direta, em que o povo exerce
por si mesmo os poderes governamentais, seja julgando, legislando ou administrando. Acerca
desse regime, Arnaldo Miglino (2006, p.12) explica que:

Os antigos atenienses instituem um sistema em que a liberdade e a igualdade se
realizam através das institui¢des que garantem a todos os cidaddos participar
ativamente, de maneira igual, das questdes publicas. Essas instituicdes se fundam

num sistema de regras que fazem com que aqueles que possuem interesses diversos
resolvam suas diferengas ndo através da violéncia ou da dominagdo, mas através de
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procedimentos em que cada um pode fazer valer seus argumentos, apresentando-os
aos demais.

De acordo com Bobbio, Matteucci e Pasquino (1998, p. 319), é o regime que
compartilha a ideia “segundo a qual a Democracia, como Governo do povo, de todos os
cidaddos, ou seja, de todos aqueles que gozam dos direitos de cidadania, se distingue da
monarquia, como Governo de um so6, e da aristocracia, como Governo de poucos”.

Percebe-se, portanto, que, na Grécia, despontou como forma de governo aquela
em que o povo atuava diretamente nas trés esferas do governo. Contudo, esse povo ndo eram
todos os individuos que viviam em Atenas. Nesse sentido, a democracia antiga estava calcada
em um contexto sdcio-econdmico bastante excludente, isto €, “o direito de participacdo no ato
criador da vontade publica era privilégio de infima minoria de homens livres apoiados sobre
esmagadora maioria de homens escravos” (BONAVIDES, 2000, p. 347).

Além da base escravocrata, segundo Azambuja (1998, p.222-223), diversas outras
condic¢des permitiram a forma direta de governo do povo pelo povo nos Estados gregos:

Em primeiro lugar, a pequena extensdo desses Estados, que eram realmente cidades,
o que facilitava a reunido frequente de todos os cidaddos. Em segundo lugar, o
nimero desses cidaddos era pequeno, pois a maior parte da populacdo era escrava ou
ndo tinha direito de voto. Por fim, os assuntos a resolver eram poucos e de cariter
geral, como a paz, a guerra, o julgamento de certos crimes, sendo assim acessiveis a
todos. Além de que, o cidaddo grego, muitos dos quais viviam do trabalho do

escravo, tinha todo o tempo disponivel para participar das assembleias: sua profissdo
era a de cidaddo.

Com o advento dos Estados modernos, em razdo de suas grandes dimensdes
territoriais € do grande nimero de pessoas, o exercicio direto do poder pelo povo tornou-se
praticamente impossivel. Embora os ideais antigos tenham permeado as democracias atuais,
hoje, é modalidade de regime impraticdvel em sua forma pura.

Dessa forma, a saida encontrada pelos modernos foi a ado¢do do regime

democrético indireto ou representativo.

2.1.2 Democracia representativa

O marco da chamada democracia moderna apresenta as suas raizes no séculos
XVII e XVIII, a partir da Revolu¢do Gloriosa, passando pela Revolugdo Americana de 1776,
até a Revolucgdo Francesa, em 1789, e perdura por todo o século XIX. Como aduzem Bobbio,

Matteucci e Pasquino (1998, p.333), “ao longo de todo o século XIX, a discussdo em torno da
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Democracia se foi desenvolvendo principalmente através de um confronto com as doutrinas
politicas dominantes no tempo, o liberalismo de um lado e o socialismo do outro”.

O momento de ascensdo da democracia liberal estd intimamente relacionado a
génese do constitucionalismo moderno. Com o surgimento da ideia de Estado de Direito, a
sua primeira forma foi a de Estado Liberal, que marcou a derrocada do Antigo Regime e
enalteceu os direitos civis e politicos do homem.

A forma de Estado Liberal positivou nas Constituicdes trés principios
fundamentais: a separacdo dos poderes, a soberania nacional e a representacdo politica, os
quais, juntos, sdo o cerne da democracia representativa. Dentre as tipicas caracteristicas desse

regime, Azambuja (1998, p. 218-219) enumera, sinteticamente, as seguintes:

a) O poder politico pertence ao povo, é a soberania popular; b) o poder politico é
exercido por 6rgdos diferentes, autdbnomos e independentes: € a teoria da divisdo dos
poderes; c) as prerrogativas dos governantes sdo limitadas explicitamente pela
Constituicdo; d) sdo declarados e assegurados os direitos individuais.

Segundo Bonavides (2000, p. 354), as bases em que se assenta O regime

democratico representativo sao as seguintes:

[...] a soberania popular, como fonte de todo o poder legitimo, que se traduz através
da vontade geral (a volonté générale do Contrato Social de Rousseau); o sufrdgio
universal, com pluralidade de candidatos e partidos; a observancia constitucional do
principio da distincdo de poderes, com separacdo nitida no regime presidencial e
aproximacdo ou colabora¢do mais estreita no regime parlamentar; a igualdade de
todos perante a lei; a manifesta adesdo ao principio da fraternidade social; a
representaco como base das instituicdes politicas; a limitacdo de prerrogativas dos
governantes; o Estado de direito, com a prética e protecdo das liberdades publicas
por parte do Estado e da ordem juridica, abrangendo todas as manifestagdes de
pensamento livre: liberdade de opinido, de reunido, de associag@o e de fé religiosa; a
temporariedade dos mandatos eletivos e, por fim, a existéncia plenamente garantida
das minorias politicas, com direitos e possibilidades de representacdo, bem como

das minorias nacionais, onde estas porventura existirem.

Como explica o mesmo autor (2000, p. 355), “na democracia representativa, tudo
se como se 0 povo realmente governasse [...] O poder é do povo, mas o governo € dos
representantes, em nome do povo: eis ai toda a verdade e esséncia da democracia
representativa’.

Evidencia-se, portanto, que “a democracia representativa pressupde um conjunto
de institui¢des que disciplinam a participacdo popular no processo politico, que vém a formar
os direitos politicos que qualificam a cidadania”. Como a participagdo € indireta, a eleicdo € a
técnica para efetivacdo da democracia representativa, “por um lado, ela é procedimento

técnico para a designacdo de pessoas para o exercicio de fun¢des governamentais. Por outro
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lado, eleger significa expressar uma preferéncia entre alternativas, realizar um ato formal de

decisdo politica” (SILVA, 2002b, p.47-48, grifos no original). Nesse sentido, Miglino (2006,

p.17) ressalta que:

O que caracteriza as modernas democracias é a relagdo entre o cidaddo e o poder
publico, seja ele do estado, da regido, da comuna ou de outra estrutura politica
territorial denominada de outra maneira. Os aparatos que exercem os poderes
publicos sdo entidades distintas dos sujeitos e das formacdes sociais sobre as quais
governam. Encontram-se com a coletividade em um 6rgio de assembleia do qual
participam representantes do povo [...] Dessa forma, os cidadaos podem participar
indiretamente, através de seus representantes, da atividade do aparato ao qual estdo
submetidos.

Como refor¢a José Afonso da Silva (2002b, p. 49),

a representacdo € montada sobre o mito da ‘identidade entre representante e
representado’, que tende a fundar a crenga de que quando este decide é como se
decidisse o representado o, que, em tal suposi¢do, o povo se autogoverne, sem que
haja desdobramento, atividade, relagdo intersubjetiva entre dois entes distintos: o
povo, destinatario das decisdes, e 0 representante, autor, autoridade, que decide para
o povo (grifos no original).

Ao longo do século XIX, em virtude, principalmente, da exclusdo de parcelas

sociais importantes da vida politica do Estado, o regime democratico representativo comecou

a apresentar profundas contradi¢cdes. E o momento de surgimento dos sindicatos, dos partidos

politicos de esquerda e da proliferacdo do movimento operario, os quais passam a reivindicar

para si, um Estado Social, promotor de direitos e garantias fundamentais, com fulcro na

igualdade substancial.

Como assevera Quadros de Magalhaes (2015, online):

A fusdo entre democracia e constituicdo ocorreu apenas na segunda metade do
século XIX, quando entdo, por forca dos movimentos operdrios e dos partidos de
esquerda conquistou-se primeiramente o voto igualitdrio masculino, para depois de
algum tempo, gradualmente, conquistar-se o sufrdgio universal com o voto
igualitdrio e o fim da discriminacdo de género. Esta fusdo entre democracia e
constitui¢do trouxe a importante no¢do de “democracia com seguranca” que se
transformou com o tempo, na idéia de que, a vontade da maioria tem limites de
decisdo, estabelecidos na obrigatoriedade de respeitar os direitos das minorias € no
nicleo duro de qualquer constitui¢do: os direitos fundamentais.

Como expressam Cruz e Miglino (2015, online), “o modelo de representantes para

decidir pelos outros funcionou bem com as representacdes burguesas homogéneas”, visto que

“o conjunto de cidaddos a serem representados era monolitico e o consenso facilmente

alcancado”. Entretanto, “‘com a multilateralidade da Sociedade Contemporanea, evidentes que

a Democracia Representativa comecaria a apresentar sérios problemas”.
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Nesse sentido, foi-se instaurando uma crise nesse modelo hegemodnico
representativo, a partir de dois fendOmenos principais: a descrenca na representatividade
legitima, na qual o representante deve prestar contas e ser porta-voz das demandas mais
emergentes da populacdo. Ademais, a emergéncia de uma sociedade plural, com novas
exigéncias, exigindo a reestruturacdo de um novo aparato estatal. Em decorréncia disso, a
pressdo popular foi cada vez maior no sentido de exigir um Estado prestativo e genuinamente
social.

Diante disso, a essa forma de regime foram-se incorporando mecanismos de
participacao popular a fim de dar-lhes tracos da democracia direta. Passa-se agora, ao regime

democrético participativo.

2.1.3 Democracia participativa

Surgida das criticas ao modelo de democracia representativa liberal, o regime
participativo busca combinar a democracia direta com a indireta, a fim de ampliar a
participacdo por mecanismos que estimulem a intervencdo direta dos cidaddos na fungdo
estatal, a partir de canais de discussdo e decisao.

A participag@o deve ser buscada de forma concreta e eficaz, para além do sistema
eleitoral e partiddario da democracia representativa. Objetiva, enfim, ampliar a nocao de
democracia, ndo restrita a um aspecto meramente formal, procedimental.

Como bem leciona Boaventura Santos (2010, p. 344):

A concentracdo exclusiva do paradigma dominante apenas numa forma, a
democracia representativa, adequada ao espago-tempo da cidadania, significou um
empobrecimento dramdtico do potencial democritico que a modernidade trazia no
seu projecto inicial. E, pois, necessdrio reinventar esse potencial, o que pressupde
inaugurar dispositivos institucionais adequados a transformar as relagdes de poder
em relagdes de autoridade partilhada.

Nos Estados modernos, a democracia representativa foi eleita a melhor forma de
democratizar a participacao social, contudo, as bases desse modelo sofrem um sério problema
de representatividadez, apontando para a necessdria revisdo de institutos como: o sistema
politico-partidario, o sistema eleitoral, a distancia entre representantes e representados, a

fragilidade da fidelidade partidaria. Participacdo politica ndo se restringe a participacdo

2 E o que Santos (2002, p. 42) denomina de patologia da representagdo: “O fato de os cidaddos se considerarem
cada vez menos representados por aqueles que elegeram”.
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eleitoral, dai porque urge, no cendrio atual, novas formas de participacio que levem ao
protagonismo popular na esfera publica.

Na licdo de Bobbio (2009, p. 30-31), a democracia é “caracterizada por um
conjunto de regras (primdrias ou fundamentais) que estabelecem quem estd autorizado a
tomar as decisdes coletivas e com quais procedimentos”. Para o autor, uma decisdo tomada
por alguns individuos se torna decisdo coletiva se estiver baseada em regras, as quais devem
indicar quais individuos estdo autorizados a tomar as decisdes que vinculem aos demais
membros e via quais procedimentos.

Frise-se que democracia ndo se traduz apenas em forma, sendo o procedimento

apenas um dos elementos que a caracteriza, dai porque Miglino (2006, p. 20) explica:

O mesmo principio dialético procedimental € ji um valor que pressupde a
operatividade de outros principios: liberdade de opinido e de expressao; liberdade de
obten¢do de informacdo imparcial e correta; publicidade dos fatos que se referem a
esfera publica. [...] Trata-se de garantir valores que estdo para além do procedimento
e mesmo assim condicionam as decisdes.

Nesse sentido, o0 mero procedimento eleitoral para a formacdo de governos deve
ser acompanhado de uma constante legitimacdo de suas estruturas, capaz de oxigenar o
sistema representativo, aliando-o a bases de participagao popular efetiva.

O contexto em que se assenta o Estado democrético-participativo enaltece a
convergéncia de interesses plurais. Na realidade, o feixe de demandas no contexto social

hodierno implica em sujeitos plurais, com exigéncias diversificadas. Nesta senda,

As formas mais sofisticadas de pluralismo ndo pretendem abolir a democracia
representativa e substitui-la por um sistema novo e uinico de democracia funcional.
O que pretendem € multiplicar os corpos representativos e complementa-los por
formas de representacdio funcional de interesses sociais organizados. O pluralismo,
portanto, d4 mais espago para meios organizados de influéncia, que representem
categorias especificas de cidadaos, e aumenta o campo de interag@o entre os 6rgaos
publicos e a sociedade civil. O pluralismo oferece ao Estado e a sociedade civil uma
forma de interpenetracdo, a0 mesmo tempo em que restringe o dmbito do poder do
Estado e sua capacidade de dominar a sociedade civil. O pluralismo assim
concebido cria espago para uma sociedade civil ativa de associacdes de cidadaos
livremente formadas e permite que essas associagdes autogovernadas assumam uma
parte maior das fun¢des da vida social (HIRST, 1992, p. 15).

Segundo Hirst (1992, p. 9) had dois pressupostos fundamentais para uma maior

democratizagdo, sem que se desnature a democracia representativa:

Um “novo republicanismo”, tendéncia baseada na idéia de “cidadania”, que defende
o fortalecimento da participagdo ativa em institui¢des politicas comuns, bdsicas, e a
amplia¢do dos direitos sociais e politicos dos cidaddos na “sociedade civil” e se
fundamenta numa sociedade civil organizada e ativa para agir como fiscal e
substituto do Estado.
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Nesse contexto, dignas de referéncia sdo, ainda, as li¢des de Paulo Bonavides
(2008, p. 23) quanto aos fundamentos propostos para uma teoria constitucional da democracia
participativa. Segundo ele, a democracia participativa enquadra-se como direito fundamental
de 4* dimensao e estd intimamente relacionada a uma teoria material da Constituicdo. Esta,
por sua vez, estd atrelada ao principio da soberania popular, visto que a efetividade normativa
da Constitui¢cdo material s6 € genuinamente alcancada se a norma constitucional positivada

estd em consonadncia com a vontade popular. Aduz, ainda, que o Estado democratico-

N

participativo, no qual a Constituicdo € icada a condi¢do de norma juridica fundamental,
repropde a revisdo tradicional da triparticdo dos poderes, ndo mais visto sob uma oOtica
abstrata e estdtica, pugnando pela eficidcia dos direitos fundamentais sociais ainda nao
concretizados pelo Estado Social e pela necessdria abertura do texto constitucional as novas
técnicas interpretativas (Nova Hermenéutica Constitucional), a fim de integrar-lhe o sentido.

Nas suas palavras:

A construcdo tedrica da democracia participativa no ambito juridico-constitucional
demanda o concurso de elementos tépicos, axioldgicos, concretistas, estruturantes,
indutivos e jusdistributivistas, os quais confluem todos para inserir num circulo
pragmadtico-racionalista o principio da unidade material da Constituicdo, o qual
impetra, de necessidade, para sua prevaléncia e supremacia, uma hermenéutica da
Constituicdio ou Nova Hermenéutica Constitucional. [...] Ela repolitiza a
legitimidade do regime. Ela introduz eficazmente no universo das politicas
governativas a presenca do supremo poder decisério, de todo cifrado no exercicio

direto da soberania popular consubstanciando a vontade constitucional da Nagao.

Nesse compasso, Santos (2002, p.75-76) propde que a alternativa a emancipagao
social estd na combinagdo entre a democracia representativa e a participativa. Para eles, isso

serd possivel por meio do bindmio coexisténcia- complementaridade:

Coexisténcia implica uma convivéncia, em niveis diversos, das diferentes formas de
procedimentalismo, organiza¢do administrativa e variagdo de desenho institucional.
[...] A segunda forma de combinacdo, a que chamamos complementaridade, implica
uma articulacio mais profunda entre democracia representativa e participativa.
Pressupde o reconhecimento pelo governo de que o procedimentalismo
participativo, as formas publicas de monitoramento dos governos e os processos de
deliberagdo ptublica podem substituir parte do processo de representacdo e
deliberagdo tais como concebido no modelo hegemdnico de democracia.

Segundo o autor, a articulacdo entre democracia representativa e participativa

implica uma redefini¢ao e amplia¢do do campo politico:

A nova teoria democrética deverd proceder a repolitizacdo global da pratica social e
o campo politico imenso que daf resultard permitird desocultar formas novas de
opressdo e de dominagdo, a0 mesmo tempo em que criard novas oportunidades para
o exercicio de novas formas de democracia e de cidadania. (SANTOS, 2002, p.
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271).

Como afirma Bonavides (2008, p. 51), inexiste democracia sem participagao:

A participagdo aponta para as forgas sociais que vitalizam a democracia e lhe
assinam o grau de eficdcia e legitimidade no quadro social das relagdes de poder,
bem como a extensdo e abrangéncia desse fendmeno politico numa sociedade
repartida em classes ou em distintas esferas e categorias de interesse.

Deve-se ressaltar que a efetividade do principio democratico estd intimamente
atrelada aos conceitos de liberdade e igualdade, os quais constituem um tripé indissocidvel,
que se imbricam a todo instante. Acerca da interdependéncia entre eles, Machado Segundo

(2009, p. 162-163) expde que:

Democracia, liberdade e igualdade, portanto, estdo intimamente ligadas, e devem ser
conjuntamente promovidas, até porque o incremento de uma serve de motriz para o
aprimoramento das outras, em um circulo virtuoso que leva ao aumento da
legitimidade do ordenamento juridico, que se torna justo porque o mais proximo
possivel do modelo de direito considerado desejavel pelos que a ele se submetem.
(...)

E, além disso, a preservacdo da liberdade e da igualdade, em um regime
democritico, é a férmula para que se promova, da melhor maneira possivel, a
dignidade da pessoa humana, entendida de modo a significar que todo ser humano
tem potencialidades que nao podem ser desperdicadas, e que todo ser humano tem a
responsabilidade de escolher como aproveitar ou desenvolver suas potencialidades.

Ingo Sarlet também destaca a relagdo dos direitos fundamentais com a ideia de

democracia. Segundo ele,

Os direitos fundamentais podem ser considerados simultaneamente pressuposto,
garantia e instrumento do principio democrético da autodeterminaciio do povo por
intermédio de cada individuo, mediante o reconhecimento do direito de igualdade
(perante a lei e de oportunidades), de um espago de liberdade real, bem como por
meio da outorga do processo politico, de tal sorte que a positivagdo e a garantia do
efetivo exercicio de direitos politicos (no sentido de direitos de participacdo e
conformacdo do status politico) podem ser considerados o fundamento funcional da
ordem democrética e, neste sentido, parametro de sua legitimidade. A liberdade de
participacao politica do cidadao, como possibilidade de intervencio no processo
decisorio e, em decorréncia, do exercicio de efetivas atribuicoes inerentes a
soberania (direito de voto, igual acesso aos cargos publicos, etc.) constitui, a
toda evidéncia, complemento indispensavel das demais liberdades (SARLET,
2009, p. 6, grifou-se).

Atrelado a essas ideias de liberdade e de igualdade, ¢ imprescindivel que haja a
veiculagdo qualificada de informacdo e de conhecimento aos individuos, especialmente no
que se refere aos atos do governo, para que se possa ter uma inclusdo consciente nas
atividades de gestdo publica e possa, assim, ser concretizado o direito de participar.

Entende-se, pois, que a democracia sé se realiza por meio da participagdo, seja

social ou politica. Esta é o elemento animico por meio do qual se faz possivel uma
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democracia participativa, o seu alicerce, pois. “Democracia é um estado da participacdo”

(BORDENAVE, 1994, p.8). Conforme preleciona Carole Pateman (1992, p.60),

A teoria da democracia participativa é construida em torno da afirmacdo central de
que os individuos e suas institui¢des ndo podem ser considerados isoladamente. A
existéncia de institui¢des representativas a nivel nacional ndo basta para a
democracia; pois 0 mdximo de participa¢do de todas as pessoas, a socializagdo ou
“treinamento social”, precisa ocorrer em outras esferas, de modo que as atitudes e
qualidades psicoldgicas necessdrias possam se desenvolver. Esse desenvolvimento
ocorre por meio do processo de participacdo.

A democracia participativa ndo abandona a democracia representativa, mas
introduz novos instrumentos que modificam a relacdo entre Estado e sociedade. Esta assume
postura mais ativa e se imiscui por todos os poderes do Estado, seja no ambito do Legislativo
(iniciativa de lei popular, plebiscito, referendo), do Judicidrio (agdo popular e demais
participacdo em agdo de controle concentrado) ou do Executivo (ao participar na formulacao,
avaliagcdo ou execugdo de politicas publicas ou no controle social do Estado). Nesse sentido,

A ideia tradicional de participacao politica, a principio adstrita a atividade legislativa
e a escolha de representantes, evoluia para uma concepgdo mais ampla, abrangendo
todas as atividades do Estado, desdobrando as hipéteses de provocagdo do controle

do Judicidrio e, principalmente, multiplicando-se em inovadoras modalidades de
participag@o administrativa (MOREIRA NETO, 1992, p. 16).

Nesta senda, o estado democratico atual, no sentido de estado da democracia,
busca privilegiar a democracia participativa enquanto verdadeiro paradigma do Estado de
Direito hodierno. Ademais, a feicdo do Estado contemporaneo assume uma relacdo mais
cooperativa com os particulares. Esse Estado cooperativo diminui o fosso entre publico e
privado, contribuindo para uma relagdo negociada com os particulares. Ele ndo se destitui de
seu poder de império, mas cria instrumentos de aproximag¢ao maior com os cidadaos.

Esse Estado Cooperativo institui um “novo” Direito Administrativo que, além de
concretizar o principio democrdtico, efetiva a participacdo social no modo de atuagdo da
administracdo, a qual se torna mais aberta e receptiva aos interesses dos administrados.

No tépico seguinte, o principio da participacdo serd abordado, delineando-se suas

nuancas.
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2.2 O principio da participaciao na construcao democratica

Denotativamente, participacdo € ato ou efeito de participar e participar é ter ou
tomar parte. Segundo Juan Bordenave (1994, p. 22) “de fato, a palavra participacdo vem da
palavra parte. Participagado € fazer parte, tomar parte ou ter parte”.

Para Evelina Dagnino (2015, online), “a idéia de participacdo, a énfase na

participacao, € a afirmacgdo de que o Estado pode ser transformado”. Dai por que

Isso implica também a constituicio de uma dimensao publica da sociedade, em que
os direitos possam se consolidar como parametros publicos para a interlocucdo, o
debate e a negociacdo de conflitos, tornando possivel a reconfiguracio de uma

dimensao ética da vida social (DAGNINO, 2015, online).

Moreira Neto (1992, p.18) analisa o termo de um ponto de vista politico, segundo
o qual a participagcdo consiste “na acdo dos individuos e dos grupos sociais secundérios nos
processos decisorios do Estado”.

Para Pedro Demo (2009, p.18) “participac¢do é conquista para significar que é um
processo, no sentido legitimo do termo: infinddvel, em constante vir-a-ser, sempre se fazendo.
Assim, a participa¢cdo € em esséncia autopromocao e existe enquanto conquista processual’.

Nessa linha de pensamento, Elenaldo Teixeira (2002, p. 27-28) explica que
“entender a participacdo como processo significa perceber a interacdo continua entre os
diversos atores que sdo “partes”, o Estado, outras institui¢des politicas e a propria sociedade”.

Nesse sentido, Bodernave (1994, p.25) leciona que

uma sociedade participativa seria, entdo, aquela em que todos os cidadaos t€m parte
na producdo, geréncia e usufruto dos bens da sociedade de maneira equitativa. Toda

a estrutura social e todas as institui¢des estariam organizadas para tornar isso
possivel.

Para alcancar este intento, € crucial “organizar-se para conquistar seu espago, para
gerir seu proprio destino, para ter vez e voz” (DEMO, 2009, p.26). Mas ndo somente, o autor
também destaca outros instrumentos participativos na efetivacio da cidadania e da
democratizacao do espaco publico: planejamento participativo, educagdo como formacio a
cidadania, cultura como processo de identificacdo comunitdria e processo de conquista de
direitos.

Elenaldo Teixeira (2002, p. 30-31), ao dimensionar a participacdo cidada, a
entende como um “processo complexo entre sociedade civil, Estado e mercado, em que os
papéis se redefinem pelo fortalecimento dessa sociedade civil mediante a atuagdo organizada

dos individuos, grupos e associagdes”. Sociedade civil essa que ele concebe como “autdbnoma,
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mas em estreita relacio com o Estado e o mercado, e autolimitada, desde que niao busca
substitui-los em suas fungdes proprias e estabelece para si regras e procedimentos que podem

evitar o corporativismo e os particularismos”. Aduz, por consequéncia, que:

A participagdo cidada utiliza-se ndo apenas de mecanismos institucionais ja
disponiveis ou a serem criados, mas articula-os a outros mecanismos e canais que se
legitimam pelo processo social. Ndo nega o sistema de representacdio, mas busca
aperfeicod-lo, exigindo a responsabilizacdo politica e juridica dos mandatarios, o
controle social e a transparéncia das decisdes (prestacdo de contas, recall), tornando
mais frequentes e eficazes certos instrumentos de participacao semidireta, tais como
plebiscito, referendo, iniciativa popular, iniciativa popular de projeto de lei,
democratiza¢@o dos partidos.

Frise-se, nas licdes de Bordenave, (1994, p.56-57) que

a participacdo nio tem, pois, somente uma funcdo instrumental na codire¢do do
desenvolvimento pelo povo e o governo, mas também exerce uma funcdo educativa
da maior importincia, que consiste em preparar 0 povo para assumir o governo
como algo préprio de sua soberania, tal como esta escrito na Constituicio.

Pateman (1992, p.60-61) ja havia atentado para esse cardter pedagdgico da

participacao. Segundo ela,

A principal funcdo da participacdo na teoria da democracia participativa €, portanto,
educativa; educativa no mais amplo sentido da palavra, tanto no aspecto psicolégico
quanto no de aquisicao de pratica de habilidades e procedimentos democraticos. Por
isso, ndo hda nenhum problema especial quanto a estabilidade de um sistema
participativo; ele se auto-sustenta por meio do impacto educativo do processo

participativo.

Além da dimensdo educativa, deve-se destacar a sua importancia como

instrumento de controle do Estado pela sociedade:

O entendimento do controle social tem duas dimensdes bdsicas. A primeira
corresponde a accountability, a prestagdo de contas conforme pardmetros
estabelecidos socialmente em espagos publicos préprios. A segunda, decorrente da
primeira, consiste na responsabilizacdo dos agentes politicos pelos atos praticados
em nome da sociedade, conforme procedimentos estabelecidos nas leis e padrdes

éticos vigentes (TEIXEIRA, 2002, p. 38-39).

O exercicio desse controle permite que sejam sanados vicios na atuagdo dos
agentes publicos, mas, para isso, € necessdria a transparéncia das condutas dos agentes
politicos, bem como uma estrutura adequada de interven¢ao da sociedade, com sua devida
instrucdo. Para potencializar espacos efetivos de controle, o conceito deve compreender,
segundo Teixeira (2002, p. 40):

a correcdo dos desvios e a responsabilizacdo dos agentes politicos e que seu

exercicio requer a organizacdo da sociedade civil, sua estruturagdo e capacitacio
para esse fim, de forma permanente, em multiplos espacos publicos, antes e durante
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a implementac¢do de politicas, tendo como parametros ndo apenas varidveis técnicas,
mas também exigéncias de equidade social e aspectos normativos. Requer, por outro
lado, uma total transparéncia e visibilidade do Estado, um trazer de volta a dgora,
traduzida em amplos espagos publicos e autdnomos, e que os cidaddos e suas
organizagdes disponham de mecanismos institucionais e garantias legais para
exercer o seu papel com um minimo de eficécia.

Do ponto de vista pragmdtico, Moreira Neto (1992, p. 88-90) destaca que a
participacao, enquanto relacdo entre administrador e administrado, apresenta quatro estadios
ou graus de intensidade participativa: participacdo informativa (‘“‘trata-se, apenas, de dar e de
tomar conhecimento: quais as decisdes que estdo sendo tomadas e por quais motivos”),
participacdo na execucdo (‘“‘chegando o momento de implementacdo das decisdes, a
participacao vai desde a simples informagdo, passando pelas modalidades de colaboracdo, até
as delegagoes de execucdao de toda natureza”), participagdo pela consulta (traduzida nas
“audiéncias publicas, os debates puiblicos, a coleta de opinides, a participagdo institucional de
administrados em colegiados mistos e, finalmente, também em nivel institucional, a ado¢do
de assessorias especiais’) e participacdo na decisdao (¢ modalidade de maior significagcdo. “S6
a lei pode institui-la, pois, na verdade, comete-lhe uma parcela do poder decisério do Estado
[...] desde a simples provocacdo da Administracdo até a co-decisdo”, pelo voto, veto, em
audiéncias publicas, colegiados deliberativos, dentre outros).

O ideal € que esses niveis de intensidade participativa atuem conjuntamente, em
sincronia, como forma de robustecer a participacdo qualificada e consciente desde a
elaboracgdo até a tomada de decisdes relevantes a res publica.

Do ponto de vista normativo, a participagdo encontra respaldo no plano

internacional. A Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (1948, grifou-se) enuncia que:

Art. 21. T) Todo o homem tem o direito de tomar parte no governo de seu pais
diretamente ou por intermédio de representantes livremente escolhidos; IT)
Todo o homem tem igual direito de acesso ao servigo publico do seu pais; III) A
vontade do povo serd a base da autoridade do governo; esta vontade serd expressa
em elei¢des periddicas e legitimas, por sufrdgio universal, por voto secreto ou
processo equivalente que assegure a liberdade de voto.

Mencionem-se, ainda, Declara¢do sobre o Direito ao Desenvolvimento da ONU?
(1986), a Conferéncia de Direitos Humanos de Viena® (1993) e a Carta Iberoamericana de

Participacdao Cidada na Gestdo Publica 5 (2009).

Art. 2.1 A pessoa humana é o sujeito central do desenvolvimento e deveria ser participante ativo e beneficidrio
do direito ao desenvolvimento. Art. 2.3 Os Estados t€ém o direito e o dever de formular politicas nacionais
adequadas para o desenvolvimento, que visem o constante aprimoramento do bem-estar de toda a populagdo e de
todos os individuos, com base em sua participacdo ativa, livre e significativa no desenvolvimento e na
distribui¢do eqiiitativa dos beneficios daf resultantes.

*Art. 63 Todas as pessoas nascem iguais e com os mesmos direitos 2 vida e ao bem-estar, a educagdo e ao
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No Brasil, a participag¢do tem fulcro na Constituicdo Federal de 1988, enquanto
coroldrio do principio democritico e norteador do ordenamento juridico. E, enfim, “um
principio juridico de organizacdo da Administracdo Publica. Principio implicito em nosso
ordenamento constitucional”. Por principios de organizag¢do, compreendem-se “aqueles que
importam na estruturacdo de processos formais de divisdo de tarefas ou competéncias e de
tomada de decisdo”. Desse modo, a ordem constitucional vigente “abriga a participacdo como
um verdadeiro principio de organizacdo da Administracdo Publica, estabelecendo ou
inspirando a adogdo de institutos participativos pela legislagdo infraconstitucional” (PEREZ,
2006, p. 169-170).

O texto da Constituicdo Federal de 1988 representou um contrato social
reformulado entre povo e Estado, que resultou na elaboracdo de um texto constitucional
inclusivo e preocupado com a eficicia dos direitos fundamentais. Porém, a tradicdo
constitucional brasileira foi marcada, em maior ou menor grau, pelo clientelismo, pelo
elitismo e pelo conservadorismo, o que continuamente significou uma preocupag¢do com a
dimensdo préatica do principio da soberania popular, encartado desde a Constitui¢do de 1934.

Maria Victéria Benevides (1991, p. 30) leciona que:

A denuncia do clientelismo serve para discutir a realidade da “participa¢do”, como
também para questionar o papel dos partidos como canais privilegiados da ligacao
entre Estado e sociedade. Pois se € tarefa tipica dos partidos o encaminhamento de
demandas e a representacdo de interesses, eles ndo detém o monopdlio da agdo
politica democrdtica. Aqueles que insistem em afirmar que “quem quer fazer
politica deve entrar nos partidos” reproduzem uma visdo estreita e mesmo
reaciondria da politica. Uma das maneiras para enfrentar o preconceito, e romper
com os vicios liberais quanto a obsessdo com o Estado, passa, portanto, pela criacdo
e consolidagdo das diversas formas de participacdo popular (grifos no original).

Tendo em vista os vicios de que padece o sistema representativo, defende-se a
ampla “implementacdo de mecanismos de democracia semidireta como complementos
indispensdveis a representacdo”. Saliente-se que ‘“ndo discute a substitui¢ao dos partidos e da
representacao tradicional por democracia direta- mas sua complementaridade num regime de

democracia semidireta” (BENEVIDES, 1991, p. 32).

trabalho, a viverem com independéncia e a participarem activamente em todos os aspectos da sociedade. Art.8A
democracia assenta no desejo livremente expresso de um povo em determinar os seus sistemas politico,
econdmico, social e cultural e a sua total participacdo em todos os aspectos da sua vida.

A participagdo dos cidaddos na gestdo publica é essencial para a democracia; os principios democraticos de
representacdo politica devem ser complementados por mecanismos de participagdo cidada na gestdo publica, que
permitam expandir e aprofundar a democracia e sua governabilidade; a participa¢do cidadd na gestdo publica
ajuda a abordar os conflitos e a propiciar acordos, assim como a aumentar a legitimidade e efetividade das
decisoes.
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Como prevé o art. 1° da Constituicdo, o Brasil constitui-se como Estado
Democrético de Direito, no qual, segundo o pardgrafo dnico, o poder politico pode ser
exercido direta (mediante participacdo) ou indiretamente (mediante representacdo). O
exercicio direto encontra-se positivado no art. 14 da Constitui¢do, por meio dos institutos do
plebiscito, do referendo e da iniciativa popular6.

Tais dispositivos evidenciam um incentivo a participa¢do cidada e contribuem
para aproximar a sociedade civil em todas as fun¢des do Estado. Entretanto, a Constitui¢ao
ampliou as possibilidades de participacdo no governo, a exemplo: no planejamento municipal’
(art. 29), na saude 8 (art. 198), na defesa do meio ambiente ? (art. 225), no planejamento e na
execugdo da politica agricola (art. 187). A participacdo direta encontra-se, pois, plasmada no
texto constitucional por diversos de seus dispositivos, para além do art. 14, da Constituicao.
Nesse sentido, comenta a A¢do Direta de Inconstitucionalidade, ADI n. 244-9/R1J:

Além das modalidades explicitas, mas espasmddicas, de democracia direta - o
plebiscito, o referendo e a iniciativa popular (art. 14) - a Constitui¢do da Republica
aventa oportunidades tépicas de participacdo popular na administrag@o publica (v.g.,
art. 5°, XXXVIII e LXXIII; art. 29, XII e XIII; art. 37, § 3° art. 74, § 2° art. 187,
art. 194, § tnico, VII; art. 204, IT; art. 206, VI; art. 224). 2. A Constitui¢do ndo abriu
ensanchas, contudo, a interferéncia popular na gestdo da seguranca publica: ao
contrdrio, primou o texto fundamental por sublinhar que os seus organismos - as
policias e corpos de bombeiros militares, assim como as policias civis, subordinam-
se aos Governadores (ADI 244, Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE,

Tribunal Pleno, julgado em 11/09/2002, DJ 31-10-2002 PP-00019 EMENT VOL-
02089-01 PP-00001).

Ressalte-se, também, a publicacdo do Programa Nacional de Direitos Humanos
(PNDH-3), aprovado pelo Decreto n° 7.037/2009, cuja diretriz 1 preve: “Interacio
democratica entre Estado e sociedade civil como instrumento de fortalecimento da
democracia participativa’. Dai, pois, mais um reforco a participacdo no ordenamento juridico-
constitucional brasileiro.

Para Perez (2009, p. 36), “o desenvolvimento democrético, refletido na

z

constitucionalizacio da democracia participativa, ¢ uma das razdes fundantes da

® Art. 1°, pardgrafo tnico: Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituicdo. Art. 14: A soberania popular serd exercida pelo sufrdgio universal e
pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante: I) plebiscito; II) referendo;
III) iniciativa popular.

7 Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo de dez dias, e
aproada por dois tercos dos membros da Cimara Municipal, que a promulgard, atendidos os principios
estabelecidos nesta Constitui¢do, na Constitui¢do do respectivo Estado e os seguintes preceitos: XII- cooperagio
das associagdes representativas no planejamento municipal.

¥ Art. 198. As acdes e servicos publicos de satide integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem
um sistema unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes: III- participacdo da comunidade.

? Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva-lo para as presentes e futuras geragdes.
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institucionalizacdo da participacdo popular nas decisdes e no controle da Administragdo
Publica”.

Partindo-se dessa concep¢do, aos cidaddos objetiva-se garantir direitos
especializados de participacdo administrativa, o que estimula a institucionalizacdo de novas
maneiras de atuar da Administracdo Publica, estabelecendo um novo marco relacional entre o
administrado, o administrador e a sua estrutura hierarquica.

A funcionalidade da participac¢do estaria na eficiéncia e na legitimidade de sua

concretizagdo. Segundo Perez (2006, p. 168),

Legitimidade que € essencial para o éxito de politicas publicas e que € incrementada
por meio deste resultado. Legitimidade e eficiéncia sdo, portanto, finalidades que se
alimentam reciprocamente, isto €, mais legitimidade importa em maior eficiéncia da
atuacdo da Administracdo Piblica e mais eficiéncia importa em maior legitimidade.

A eficiéncia e a legitimidade da atuacdo administrativa estariam relacionadas a
colocagdo de um papel mais ativo e propositivo da sociedade civil, “baseados na cultura do
didlogo e na oitiva das divergéncias sociais [...], pois a Administracdo depende da vitalidade
das mediacdes sociais € do dinamismo dos atores sociais”, de modo que “em sua relacdo com
a sociedade passa a utilizar principalmente a orientacao, a persuasao, a ajuda” (PEREZ, 2006,

p.166). Em razdo disso,

A participagdo serve justamente para romper com o distanciamento entre a
sociedade e a Administragdo, aproximando-a dos conflitos sociais e politicos e
proporcionando aos administrados uma gestdo responsiva, dindmica, atenta a
pluralidade dos interesses sociais, com vistas voltadas & efetivacdo dos direitos
fundamentais, fator essencial para a eficiéncia das atividades de bem-estar que
devem ser conduzidas pela Administragdo e para sua legitimidade, tanto em funcio
da adesdo racional da sociedade a um conjunto de medidas concretas, politicas ou
programas que esta ajudou a formular, decidir e muitas vezes a executar, como em

razdo da eficiéncia dessa atuagdo conjunta (PEREZ, 2006, p. 169).

Assim, revela-se “a necessidade de se utilizar instrumentos que procurem o
consentimento da coletividade, que procurem, enfim, a aproximagdo da sociedade e do
Estado, do burocrata e do cidaddo, do governante e do governado” (PEREZ, 2009, p. 221).
Segundo Wallace Junior (2010, p. 328-329),

Na esfera da administragdo da coisa publica, o principio da participagdo popular
permite evitar os extremos do estatismo e do privatismo pela introdu¢cdo de uma
linha de atuacdo mais democratica, devendo o legislador estendé-lo a outros campos
da administracio do bem comum. No ambito do controle do poder politico, é
preconizada a participacdo do corpo dos cidaddos considerado colegialmente nas

decisdes politicas fundamentais que dizem respeito a estrutura da sociedade
politicamente organizada ou ao desenvolvimento de politicas publicas.
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Por meio da participacdo administrativa, existe um influxo cada vez maior de
inser¢do da sociedade civil na gestdo compartilhada da “coisa publica” junto ao Estado, em
que as pessoas atuam nao como meras ouvintes, mas debatendo e participando ativamente.

Sendo assim, depreende-se que a participacdo foi icada a condi¢do de direito
humano fundamental do individuo e da coletividade e, através dela, estimula-se o debate, o
dialogismo, a dialética, a alteridade, o acesso a informagdo e a cultura democratica,
instaurando-se um paradigma de consensualidade entre administrador e administrado. Dai
porque esse principio assume significativa importancia no seio da Administracdo Puiblica, na
qual se institui um espago comum, consensual, de aproximacado entre o publico e o privado, os
quais passam a ser vistos como esferas em complementacdo, ndo mais estanques e
rigidamente separadas.

Percebe-se, entdo, que a participacdo estd intimamente atrelada a democracia,
visto que € através do processo participativo que ocorre a efetivacdo da legitimidade, que
pode ser traduzida como o grau de confiabilidade ou aceitabilidade dos atos do governo pela
populacdo. Assim, a participacdo € que valida o regime democratico, influindo na qualidade
das institui¢cdes postas. Ademais, a cooperacdo dos cidadaos com o regime democratico via
processo de participacdo habilita a instauracdo do paradigma de consensualidade na esfera
administrativa. Tal fato possibilita a convergéncia material de interesses entre aquele que
governa e o que ¢é governado, além de representar aspectos que apontam para a

democratizagdo da organizagao politico-administrativa brasileira.

2.3 O consensualismo

O protagonismo popular na busca por melhores condi¢des de vida inseriu na
gramética do Estado e da sociedade a palavra “participagao”. A reivindicacdo por um Estado
prestativo que garantisse direitos fundamentais sociais minimos fez com que as relacdes entre
o ente publico e a sociedade ampliassem o discurso da democratizagdo da res publica, a partir
da inser¢do de canais participativos que promovessem uma relacdo mais horizontalizada e
negocial entre os sujeitos da relagdo administrativa.

O aparato estatal abrigou uma relacdo articulada no consenso, sendo cada vez
mais comum a penetracdo do corpo social no seio institucionalizado do Estado, ao mesmo
tempo em que diversos programas e politicas do governo procuraram privilegiar o elemento
povo, real, ativo, na consecugdo de seus objetivos.

Nesse sentido, sdo as palavras de Oliveira e Schwanka (2008, p.305),
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Incumbéncias do Estado mediador passam a ser, ndo somente as de estabelecer e de
conferir eficicia aos canais de participacdo e de interlocu¢do com os individuos e
grupos sociais, mas a de com eles constantemente interagir, instituindo e mantendo
vinculos robustos e duradouros. Tais vinculos sdo tidos hodiernamente como
indispensdveis para a atribuicdo de eficicia e de efetividade as acdes estatais, as
quais vém sendo amplamente desenvolvidas em espacos de forte intersecdo entre
Estado e sociedade civil, esferas em processo continuo de reciproca interpenetracao.
Ademais disso, cabe notar que a principal tarefa da Administracdo mediadora passa
a ser a de compor conflitos envolvendo interesses estatais e interesses privados,
definitivamente incluindo os cidaddos no processo de determinacdo e densificacdo
do interesse publico, o qual deixa de ser visto como um monopdlio estatal, com
participagdo exclusiva de autoridades, 6rgdos e entidades ptblicos.

Nesse contexto, a administragdo imperativa comega a ser mitigada em prol de uma

coordenacdo e colaboracao de interesses mais amplos com a sociedade civil:

Trata-se da Administracdo Consensual, a qual marca a evolu¢do de um modelo
centrado no ato administrativo (unilateralidade) para um modelo que passa a
contemplar os acordos administrativos (bilateralidade e multilateralidade). Sua
disseminagdo tem por fim nortear a transicdo de um modelo de gestdo publica
fechado e autoritdrio para um modelo aberto e democrético, habilitando o Estado
contemporaneo a bem desempenhar suas tarefas e atingir os seus objetivos,
preferencialmente, de modo compartilhado com os cidaddos (OLIVEIRA;
SCHWANKA, 2008, p.320).

Em razdo disso,

Consensualidade, consensualismo, concertation, Administracio concertada,
Administracdo consensual, soft administration sdo expressdes que refletem formas
novas de democracia participativa, em que o Poder Publico, ao invés de decidir
unilateralmente, utilizando-se desde logo do ato administrativo, procura ou atrai os
individuos para o debate de questdes de interesse comum, as quais deverdo ser
solvidas mediante acordo (DANTAS; MELLO, 2015).

Nesta senda, Moreira Neto salienta que se distinguem dois graus de atuacdo

consensual: a atuacdo coadjuvante ou a determinante, do particular em relacio ao Poder

Publico.

A atuagdo coadjuvante do particular é aquela em que a Administracdo ouve o0s
particulares e com eles negocia as melhores solucdes, mas se reserva a plenitude da
decisdo. Na atuagdo determinante do particular, distintamente, a Administracio
deve ouvir os particulares podendo com eles negociar as melhores solugdes, em
termos de atendimento de todos os interesses juridicamente protegidos envolvidos
na relacdo, mas estard vinculada a decisdo que vier a prevalecer, em obediéncia ao
processo adotado (MOREIRA NETO, 2006, p. 72, grifos no original).

Com esteio nessa logica do consenso, amplia-se a rearticulacdo das relagdes entre

Estado e sociedade, edificadas por intermédio de institutos de participacdo popular na

Administracdo Publica. Os institutos de participacdo popular situam-se “no plano da

realizacdo de atividades estatais concretas” e abarcam “tanto aqueles que possibilitam a

participacdo direta de todos os interessados uti socius, uti cives, quanto aqueles que
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compreendam a indicacdo ou eleicdo de representantes”, visto que “a democracia
participativa, abracada pelo ordenamento brasileiro, possibilita o convivio de formas
representativas e diretas de participacdo” (PEREZ, 2009, p. 91). Cumpre entender, portanto,
que esses institutos
sdo instrumentos legalmente previstos que possibilitem aos administrados,
diretamente, ou através de representantes escolhidos diretamente para esse fim,
tomar parte na deliberacdo, na execucdo ou no controle das atividades desenvolvidas
pela Administracdo puiblica, com o objetivo de tornar mais eficiente a atuacdo
administrativa e dar efetividade aos direitos fundamentais, por meio da colaboracdo
entre sociedade e a Administracdo, da busca de adesdo, do consentimento e do

consenso dos administrados e, afinal, da abertura e transparéncia dos processos
decisérios (PEREZ, 2009, p. 96).

No Brasil, esses novos arranjos institucionais nas relagdes entre Estado e
sociedade advieram do contexto da redemocratizagdo, compreendida como a passagem do
regime ditatorial para o regime eleitoral democratico, estando associada a crise sécio-politico-
econdmica por que passava o regime autoritario.

Nesse periodo transicional, a Constituicdo Federal de 1988 representa o marco
formal desse processo, abrindo possibilidades para uma teia de mecanismos participativos em
seu contetido, apontando para a reconfiguracao do modelo administrativo de Estado, dai que
ganha relevo o principio da consensualidade, o qual também pode ser entendido como um
novo paradigma do Direito Administrativo.

Esse aspecto marca a busca pelo aprofundamento da democracia e,
consequentemente, pela infiltracdo cada vez maior dos cidadaos em espacgos publicos que
antes ficavam adstritos apenas ao ente estatal. Positiva-se um regime propenso a participacdo

dos cidaddos na gestdo da res publica, via mecanismos participativos.
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3 INSTRUMENTOS DE PARTICIPACAO POPULAR NA ORDEM JURIDICO-
CONSTITUCIONAL DE 1988

Conforme exposto, a participa¢do no Estado democratico de direito brasileiro foi
inserida na Constituicdao de forma difusa, derivada do principio democrético (art. 1°, pardgrafo
unico) e dos proprios fundamentos constitucionais da soberania (art. 1°, I), da cidadania (art.
1°, II), da dignidade da pessoa humana (art. 1°, III) e do pluralismo politico (art. 1°, V).

A ordem constitucional abriga, pois, de forma complementar, a democracia
representativa e a democracia participativa, de modo que se vislumbram novos meios de
operacionalizar a participacdo popular, com a adoc¢do de instrumentos processuais aptos a
veicular as demandas da sociedade.

Nesse contexto, o Estado de direito democratico “é uma ordem de dominio
legitimada pelo povo”, no qual “o principio da soberania popular é, pois, uma das traves
mestras do Estado constitucional. O poder politico deriva do ‘poder dos cidadaos’”. Por essa
razdo, “o elemento democratico nao foi apenas introduzido para ‘travar’ o poder (to check the
power); foi também reclamado pela necessidade de legitimacdo do mesmo poder (to
legitimize state power)”. Dai dizer-se que “o principio da soberania popular concretizado
segundo procedimentos juridicamente regulados serve de ‘charneira’ entre o “‘Estado de
direito’ e o ‘Estado democrético’” e € isso o que acaba “possibilitando a compreensdo da
moderna féormula Estado democrdtico de direito” (CANOTILHO, 2003, p. 98-100).

Essa configuragdo constitucional possibilitou a sociedade inserir-se na malha
administrativa estatal de forma mais pré-ativa, dando-lhe a oportunidade de discutir, debater e
propor questdes de relevante interesse publico e social.

Essa feicdo do texto constitucional efetivou um modelo de Estado negocial e de
bem estar (Estado-providéncia), impondo-se a “institucionalizacdo de canais destinados a
permitir que os cidaddos, individualmente ou mediante entidades representativas, expressem
suas razdes e opinides acerca dos assuntos publicos, mas com reflexos na atuacio
administrativa” (OLIVEIRA, 1997, p. 272).

Nesse sentido, Moreira Neto (2006, p. 337) explicita, de forma ndo taxativa,
algumas espécies de administragdo consensual: plebiscito, referendo, coleta de opinido, debate
publico, audiéncia publica, assessoria externa, cogestao e delegacao atipica.

Segundo ele, em qualquer desses institutos, “a Administracdo deve buscar a

audiéncia dos interessados e, se possivel, com eles manter o didlogo e a negociacdo de
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interesses, mas somente a ela caberd a decisdao”, a qual deverd ser justificada “de acordo com
as achegas recebidas ou refutando-as motivadamente” (MOREIRA NETO, 2006, p.337)

Nessa linha de pensamento, Marcos Perez (2009, p. 165) divide os institutos
participativos dentre os de cardter vinculante e ndo vinculante. Estes ultimos sdao considerados
“de consulta ou meramente opinativos” e “surgem a partir da ampliacdo do alcance juridico
do direito de informacao e do direito de peticio do administrado”. Exemplos de institutos de
carater ndo vinculante, o autor menciona a audiéncia publica, a consulta publica, o or¢amento
participativo e a ouvidoria publica (ombudsman).

Dessarte, a participagdo popular implementa-se de vérias formas na
Administragdo. Nos topicos ulteriores serdo abordados alguns dos principais mecanismos
participativos, que encontram abrigo ndo apenas constitucional, mas, também,

infraconstitucional.

3.1 Audiéncia Puablica

No atual Estado Democrético de Direito, a audiéncia publica € mecanismo em que
se faz imprescindivel a participagdo popular. Ela propicia uma maior aproximagdo com 0
administrador, facilitando a troca de informag¢des com o particular. O entendimento do termo
compreende a ideia de que deve ser garantido ao interessado o direito de ser ouvido, mediante
debates e provas sobre os fatos alegados, antes de ser proferida e ditada uma decisao que
possa afetar seus direitos e interesses, como, por exemplo, na atividade legiferante, com a
producdo de normas administrativas ou demais leis e na consecu¢do de projetos que
impliquem grande impacto na vida comunitaria (GORDILLO, 2014, p.458).
Segundo Moreira Neto (1992, p. 129),
a audiéncia publica é um instituto de participa¢do administrativa aberta a individuos
e a grupos sociais determinados, visando a legitimidade da acdo administrativa,
formalmente disciplinada em lei, pela qual se exerce o direito de expor tendéncias,

preferéncias e opcdes que possam conduzir o Poder Publico a uma decisdo de maior
aceitacao consensual.

Nesse sentido, destaque-se que as audi€éncias publicas apresentam carater
consultivo, ndo deliberativo, ou seja, suas atribui¢des constituem em propor, articular e
acompanhar os atos governamentais. E dizer, cabe a Administracdo o acatamento, ou nao, das
opinides emitidas pelos cidaddos, individual ou coletivamente considerados, interessados em

propor solucdes a fim de subsidiar decisdes governamentais.
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Impende mencionar, ainda, que as audiéncias publicas apresentam cardter pontual,
ou seja, estdo relacionadas a um processo decisorio especifico, no qual se faz imprescindivel a
participacao popular. Por exemplo, pode-se convocar uma audiéncia para discutir aspectos
relevantes sobre impacto ambiental ou referentes a licitacdo e contratos administrativos ou
servigos de telecomunicagoes.

Outra caracteristica fundamental é o seu cardter presencial. Essencialmente, é
modalidade de participa¢do que pressupde a manifestagdo oral dos participantes, isto €, exige
a presenca fisica dos envolvidos. Por congregar diferentes atores sociais nesse processo, € de
eminente cardter coletivo, aberta a qualquer interessado (IPEA, 2013, online).

A partir dessa oitiva da sociedade civil em assuntos de relevante interesse social,
amplia-se o debate e promove-se o direito ao contraditério e 2 ampla defesa. E o instrumento,
portanto, em que “o poder politico se d4 conta do confronto de opinides da sociedade civil, da
sua tematizacdo e fundamentacao” (TEIXEIRA, 2002, p. 139).

Nesse ponto, cabe distinguir a audi€ncia publica da sessdao publica. Naquela, é
imprescindivel a participagdo popular efetiva, com debates, inquiricdes e questionamentos
que os interessados objetivam ter resposta. J4 na sessdo publica, tem-se uma postura passiva
do participante, de mero ouvinte de um pronunciamento da administragao.

Por esse motivo, na audiéncia, “ndo se trata de celebrar uma sessdo com
assisténcia passiva do publico”, trata-se, outrossim, de momento, em que “o publico é parte
interessada e ativa, com direitos de natureza procedimental a respeitar dentro da concepcao do
devido processo constitucional; com direito de oferecer, produzir prova e controlar a que se
produz, alegar etc” (GORDILLO, 2014, p. 457).

A audiéncia publica pode ser analisada sob diferentes 6ticas, tanto como pilar da
transparéncia administrativa, em se inclui a publicidade e a motivacio dos atos
administrativos, quanto como instrumentos da melhoria das decisdes da Administracdo
publica. Assim, desde que efetiva e transparente, contribui para a legitima¢do do
procedimento administrativo. Segundo Wallace Junior (2010, p. 22-23),

a transparéncia é a resposta racional a crise de legitimidade no contexto de uma
Administracdo Publica com elevado grau de penetracdo na vida cotidiana dos
cidadaos, pois a explicacdo das medidas intervencionistas e a formacao de opinido

pelo conhecimento do interior administrativo aumentavam os niveis de adesdo e de
consenso dos administrados, de eficiéncia e de equidade.

Tal perspectiva revela o cardter ambivalente ou duplice da audiéncia. Por um lado,
aponta para a transparéncia dos atos efetuados pela administracdo, por outro, e paralelo

aquele, afigura-se como instrumento hébil a permitir o ingresso da participagdo popular,
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titularizado por diferentes atores sociais, no processo administrativo (GORDILLO, 2014, p.
457).

Em nivel constitucional, ndo tem previsdo expressa, contudo, diversas normas
constitucionais, a exemplo, os arts. 10, 187, 206, VI e 216, paragrafo 1° 10preveem a
participacdo popular no tecido administrativo do Estado, encontrando ai, a audiéncia, seu
fundamento. Além disso, as audiéncias poderdo ter lugar “nas hipéteses referidas para os
institutos afins da coleta de opinido e do debate publico e mediante lei ordindria que as
institua” (MOREIRA NETO, 1992, p. 128).

Em nivel infraconstitucional, a legislagdo patria prevé a convocagdo de audi€ncia
publica na realizacdo da fun¢do administrativa, por exemplo: na lei de licitacdes (Lei n° 8.666,
de 21 de junho de 1993), no licenciamento ambiental (Resolu¢cdes do Conama n°s 1, de 17 de
fevereiro de 1986 e 9, de 03 de dezembro de 1987), na Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000) e na Lei do Processo Administrativo Federal

(Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999).

Em sede de direito comparado, o principio da participagdo € amplamente
prestigiado no Direito argentino (a proposito, cf. SOARES, 2002 e GORDILLO, 2014). No
plano constitucional, o art. 63 da Constituicdo da Cidade Autdnoma de Buenos Aires,

enuncia:

ARTIGO 63. O Poder Legislativo, o Executivo ou os Municipios poderdo convocar
uma audiéncia publica para discutir assuntos de interesse geral na cidade ou zona, o
que deve ser feito com a presenca inescapdvel dos funciondrios em causa. A
chamada é necessdria quando a iniciativa tem a assinatura de meio por cento do
eleitorado da cidade ou zona em causa. Também €& obrigatéria antes do tratamento
legislativo de projetos de normas de constru¢do, planejamento urbano, sitios
industriais ou comerciais, ou a mudangas no uso ou de dominio de bens publicos
(tradugdo livre).

' Art.10. E assegurada a participacdo dos trabalhadores e empregadores nos colegiados dos 6rgios ptiblicos em
que seus interesses profissionais ou previdencidrios sejam objeto de discussdo e deliberacdo; Art.187. A politica
agricola serd planejada e executada na forma da lei, com a participacao efetiva do setor de producdo, envolvendo
produtores e trabalhadores rurais, bem como dos setores de comercializacio, de armazenamento e de transportes,
levando em conta, especialmente: VI- o cooperativismo; Art. 206. O ensino serd ministrado com base nos
seguintes principios: VI- gestdo democrética do ensino publica, na forma da lei. Art. 216. Constituem patrimonio
cultural brasileiro os bens de natureza material e imaterial, tomados individualmente ou em conjunto, portadores
de referéncia a identidade, a acdo, a memoria dos diferentes grupos formadores da sociedade brasileira, nos quais
se incluem: §1° O Poder Publico, com a colaboracdo da comunidade, promoverd e protegerd o patrimonio
cultural brasileiro, por meio de inventdrios, registros, vigilancia, tombamento e desapropriacdo, e de outras
formas de acautelamento e preservacao.

" ARTICULO 63.- La Legislatura, el Poder Ejecutivo o las Comunas pueden convocar a audiencia publica para
debatir asuntos de interés general de la ciudad o zonal, la que debe realizarse con la presencia inexcusable de los
funcionarios competentes. La convocatoria es obligatoria cuando la iniciativa cuente con la firma del medio por
ciento del electorado de la Ciudad o zona en cuestién. También es obligatoria antes del tratamiento legislativo de
proyectos de normas de edificacién, planeamiento urbano, emplazamientos industriales o comerciales, o ante
modificaciones de uso o dominio de bienes publicos.
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O instituto da audiéncia publica também vem detalhado na Lei n° 6, editada pela
Legislatura da Cidade de Buenos Aires em 05/3/1998, em especial nos cinco primeiros

artigos'?, os quais sdo transcritos abaixo:

Art. 1°- A presente Lei regula o Instituto da Audiéncia Puiblica. A audiéncia Publica
constitui uma instincia de participagdo no processo de tomada de decisdo
administrativa ou legislativa na qual a autoridade responsdvel pela mesma habilita
um espaco institucional para que todos aqueles que possam ver-se afetados ou
tenham um interesse particular expressem sua opinido a respeito dela. O objetivo
desta instancia é que a autoridade responsavel por tomar a decisdo acesse as distintas
opinides sobre o tema de forma simultanea e em pé de igualdade através do contato
direto com os interessados.

Art. 2°- As opinides recolhidas durante a Audiéncia Publica sdo de cardter consultivo
e ndo vinculante. Logo que finalizada a Audiéncia, a autoridade responsivel pela
decisdo deve explicitar, nos fundamentos do ato administrativo ou normativo que
sancione, de que maneira apreciou as opinides da cidadania e, em seu caso, as razdes
pelas quais as dispensa.

Art. 3° A omissdo da convocagdo da Audiéncia Pudblica, quando esta seja um
imperativo legal, ou sua nao realizagdo por causa imputdvel ao 6rgdo convocador, é
causa de nulidade do ato que se produza em consequéncia, ficando aberta a atuacio
judicial.

Art. 4°- O descumprimento do procedimento estipulado na presente lei poderd ser
causa de anulabilidade do ato, por via administrativa ou judicial.

Art. 5°- As Audiéncias Publicas sdo temdticas, a requerimento do cidaddao ou para
designacdes e acordos (tradugdo livre).

Desse modo, a audiéncia publica favorece, a um lado, a publicidade e a
transparéncia dos atos governamentais, assim como traduz concretamente o principio da
eficiéncia, preconizado na Constitui¢do Federal. Ela oportuniza que o processo decisorio seja
conjunto, € que a sociedade possa participar da constru¢do da legitimidade dos atos

administrativos.

2 Articulo 1°- La presente Ley regula el Instituto de Audiencia Pdblica. La Audiencia Pudblica constituye uma
instancia de participacién en el processo de toma de decisién administrativa o legislativa em cual la autoridade
responsable de la misma habilita um espacio institucional para que todos aquellos que puedan verse afectado o
tengan um interés particular expresen su opinién respecto de ella. El objetivo de esta instancia es que la
autoridade responsable de tomar la decisién aceda a las distintas opiniones sobre el tema em forma simultanea y
em pie de igualdad a través del contacto directo com los interessados; Art. 2°- Las opiniones recogidas durante la
Audiencia Publica son de carédcter consultivo y no vinculante. Luego de finalizada la Audiencia, la autoridade
responsable de la decisién debe explicitar, em los fundamentos de lacto administrativo o normativo que se
sancione, de qué manera h4 tomado em cuenta las opiniones de la ciudadania y, em su caso, las razones por las
cuales las desestima; Art. 3°- la omisién de la convocatéria a la Audiencia publica, cuando ésta sea um
imperativo legal, o su no realizacién por causa imputable al 6rgano convocante es causal de nulidade del acto
que se produzca en consecuencia, quedando abierta la actuacién judicial; Art. 4°- El incumplimiento del
procedimento estipulado en la presente ley podrd ser causal de anulabilidad de lacto, por via administrativa o
judicial; Art. 5°- las Audiencias Publicas son tematicas, de requisitéria ciudadana o para designaciones y
acuerdos.
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3.2 Consulta Pablica

A consulta publica, origindaria da enquete francesa, também é forma de expor
opinides aberta a qualquer interessado, porém, sdo manifestagdes por escrito, de cardter
consultivo, que devem se realizar em prazo definido.

Inicialmente, veio prevista no art. 19, IIIB, da Lei n® 9.472, de 16 de julho de1997
(Lei Geral de Telecomunicacdes), que veio a ser regulamentada pela Resolu¢do n°® 1, do
Conselho da Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (ANATEL). Ao ser criada, a ANATEL
previu em sua estrutura basilar a instituicdo do Conselho Consultivo, que a lei definiu como
“Orgao de participagdo institucionalizada da sociedade na Agéncia” (art. 33). Também dispde
de forma detalhada o instituto e expde seu regime juridico, discorrendo sobre sua forma de
publicidade, seu procedimento e sua apreciagdo pelo Conselho Diretor, nos artigos 69 a 71 da
resolucao (PEREZ, 2009, p. 176-177).

No art. 35", que dispde sobre as atribuicdes do Conselho, constam atividades
como “opinar”’, “aconselhar”, “apreciar” e “requerer”’, as quais estimulam a participacdo
direta da sociedade na cogestao da agéncia reguladora.

Outra previsdo do instituto participativo consta do art. 43, 1"°, do Estatuto da
Cidade, um dos instrumentos para a efetivacao da gestdo democrética das cidades.

A consulta publica, portanto, tem o objetivo de auxiliar na coleta de opinides da
sociedade acerca de temas relevantes. O instituto refor¢a a articulagdo entre as entidades
representativas e a sociedade, possibilitando a esta a participacdo na elaboragdo e na defini¢ao
de diretrizes que norteardo as politicas e programas do governo. Através dela amplia-se a
discussdo sobre a res publica enquanto patrimonio da coletividade.

Marcos Augusto Perez (2009, p. 177) discorre que € instrumento que faz parte de

um procedimento mais simples que o da audiéncia:

" Art. 19, III- A Agéncia compete adotar as medidas necessarias para o atendimento do interesse publico e para
o desenvolvimento das telecomunicagdes brasileiras, atuando com independéncia, imparcialidade, legalidade,
impessoalidade e publicidade, e especialmente: III- elaborar e propor ao Presidente da Republica, por intermédio
do Ministro de Estado das Comunicacdes, a adogdo das medidas a que se referem os incisos I a IV do artigo
anterior, submetendo previamente a consulta ptblica as relativas aos incisos I a III.

' Art. 35 Cabe ao Conselho Consultivo: I- opinar, antes de seu encaminhamento ao Ministério das
Comunicagdes, sobre o plano geral de outorgas, o plano geral de metas para universalizacdo de servigos
prestados no regime publico e demais politicas governamentais de telecomunicagdes; II- aconselhar quanto a
instituicdo ou eliminag¢do da prestacdo de servico no regime publico; III- apreciar os relatérios anuais do
Conselho Diretor; I'V- requerer informacao e fazer proposi¢a@o a respeito das a¢des referidas no art. 22.

5 Art. 43 Para garantir a gestdo democratica da cidade, deverdo ser utilizados, entre outros, os seguintes
instrumentos: II- debates, audiéncias e consultas publicas.
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A consulta publica consiste em procedimento de divulgacdo prévia de minutas de
atos normativos (de interesse geral), visando que, no prazo determinado pela
Administracdo (no caso analisado, no minimo de dez dias), todos os eventuais
interessados oferecam criticas, sugestdes de aperfeicoamento ou pecam informagdes
e resolvam didvidas a seu respeito. A Administracdo tem o dever de documentar
todas as consultas e responde-las publicamente, antes de tomar sua decisdo final, de
modo a instruir e fundamentar o processo decisério.

Segundo Wallace Junior (2010, p. 380),

A audiéncia puiblica concretiza-se mediante oitivas e debates sobre determinado
assunto, enquanto a consulta publica se materializa pela coleta de opinides e
sugestdes escritas sobre especifica matéria. De resto, ambas sdo prévias a edi¢do de
um ato administrativo, integrando o seu processo de formacdo, tendo como objeto
direitos ou interesses (direta ou indiretamente) transindividuais.

Esse mecanismo participativo possibilita a populacio o envio de propostas,
criticas e sugestdes sobre determinado assunto que tenha relevante impacto publico.

Idealmente, sua finalidade € que as opinides formuladas pelos interessados devem
ser examinadas pela administracdo, assim como devem ser coletadas e registradas por seus
agentes, que devem dar-lhes ampla publicidade.

Saliente-se que a consulta publica ndo obriga a administracdo a acolher o que foi
formulado, contudo, a rejei¢do das medidas propostas deve ser fundamentada e transparente,

embora inexista previsao legal sobre o assunto.
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3.3 Coleta de opiniao

A coleta de opinido envolve a participacdo de coletivos (grupos e associacdes) ou
individuos para manifestacdes de opinides, com vistas a influenciar a melhor decisao
administrativa. Nesse sentido, “pela coleta de opinido possibilita-se a Administracdo valer-se
dos meios de comunicacdo em geral para recolher subsidios, em forma de tendéncias,
preferéncias e de razodes, dos segmentos sociais interessados na decisdao” (MOREIRA NETO,
2006, p. 337-338).

Em razdo disso, a coleta de opinido

E um instituto de participacdo administrativa, aberta a grupos sociais determinados,
identificados por certos interesses difusos ou coletivos, visando a legitimidade da
acdo administrativa pertinente a esses interesses, formalmente disciplinado, pelo
qual o administrado exerce o direito de manifestar sua opg¢do, orientadora ou

vinculativa, com vistas a melhor decisdao do Poder Publico (MOREIRA NETO,
1992, p. 126).

Esse mecanismo serve de auxilio a lastrear a decisdo administrativa e “trata-se,
portanto, de instituto voltado ao aperfeicoamento da legitimidade da acdo estatal no
desempenho de sua funcdo administrativa” (MOREIRA NETO, 1992, p. 125).

Quanto a sua aplicabilidade, a coleta de opinido pode ser declarativa ou
constitutiva da vontade da administracdo. Quando a “eficdcia pretendida for meramente
declarativa, a coleta atuard como ato preparatério facultativo, preenchendo um motivo de
avaliacdo discriciondria”. Na eficdcia constitutiva, gera-se uma condicdo vinculatdria e “estar-
se-4 introduzindo um 6rgdo popular de decisdo e uma nova fun¢do orginica no sistema
existente da administragdo publica, comprometendo-se, em consequéncia, o exercicio de
fun¢do similar por 6rgao regular na estrutura do Poder Executivo”. Em razao disso, a coleta
de opinido ‘“atuard como ato preparatério necessario, ao qual se vinculard ao ato final da
Administracdo®. Nesse caso, “a inciativa dessa lei, que atribui efeitos vinculatdrios a coleta de
opinido, serd privativa do Poder Executivo que pretender, dessa forma, valer-se da

participacao do administrado” (MOREIRA NETO, 1992, p. 126).
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3.4 Debate publico

Segundo Moreira Neto (2006, p. 338), “no debate publico, a participacdo dos
interessados € mais intensa, possibilitando-se a Administracdo ndo apenas conhecer as
tendéncias, preferéncias e razdes dos interessados como abrir uma instancia de negociagdo”.

E instituto da participacdo administrativa

aberto a individuos e grupos sociais determinados, visando & legitimidade da acdo
administrativa, formalmente disciplinado, pelo qual o administrado tem o direito de
confrontar seus pontos de vista, tendéncias, opinides, razdes e opcdes com outros

administrados e com o proprio Poder Puiblico, com o objetivo de contribuir para a
melhor decisdo administrativa (MOREIRA NETO, 1992, p. 127-128).

As condicdes para o debate publico devem ser precedidas do “local e hora de sua
realizacdo, os critérios de admissdo dos debatedores e o procedimento a ser seguido”
(MOREIRA NETO, 1992, p. 127). Saliente-se que “sua aplicacdo depende exclusivamente de
ato do Poder Executivo, ja4 que ndo o atinge a reserva legal do art. 49, XV, da Constituicao”.
Desse modo, “o decreto que o instituir estabelecerd o procedimento e os limites da eficdcia,
que s6 poderd ser declarativa, sem nenhuma vinculacdo obrigatéria no tocante a decisdo do
Poder Pablico” (MOREIRA NETO, 1992, p. 127). Apesar de ndo haver nenhuma obrigacao
vinculatéria quanto a decisdo da administracdo, “a orientagdo recolhida poderd ser a
motivacdo expressa de sua decisdo, a ela vinculando-se, assim, espontaneamente”
(MOREIRA NETO, 1992, p. 127).

Assim, o debate publico possibilita o recolhimento de “dados necessarios a boa
decisdao administrativa, aproximando o Poder Publico dos administrados e contribuindo para a

legitimidade” (MOREIRA NETO, 1992, p. 27).
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3.5 Orcamento participativo

O Orcamento Participativo (OP) constitui modalidade de gestao publica que visa a
melhoria da gestdo de recursos publicos e conta com intenso grau de participacdo popular e
forte influéncia do poder local. O objetivo do instituto € “preparar, sob a conducdo da
Administragdo, o projeto de lei orcamentaria enviado pelo Executivo ao Legislativo”. Para
sua operacionalizacdo, “compreende a realiza¢do de seguidas audi€ncias publicas, geralmente
regionalizadas, por vezes acompanhadas da elei¢do de representantes para diferentes
conselhos deliberativos” (PEREZ, 2009, p. 179).

Foi implantado, pioneiramente, no municipio de Porto Alegre, em 1989, regido
que conta com forte tradi¢ao associativa. Além disso, existem outros fatores que contribuiram
para o sucesso de tal experiéncia participativa: o elemento democritico expresso na
experiéncia historica de Porto Alegre e na consolidacdo politico- eleitoral da administragdo; o
forte cardter associativo-deliberativo, com a presenca de associacdo de moradores durante
todo o processo; o redesenho institucional que buscou combinar a formagdo de assembleias
regionais com o conselho do or¢amento participativo; e a capacidade distributiva associada ao
processo de reforma do Estado (AVRITZER, 2015, online).

Devido ao éxito da experiéncia, difundiu-se por diversos outros municipios
brasileiros que, em maior ou menor grau, buscaram implantd-lo eficazmente, de acordo com
as peculiaridades sociais de cada regido.

Valdemir Pires (2011, p. 204) designa-o como “método de elaboracdo
or¢camentdria em que o cidaddao comum € convidado a participar da definicdo das prioridades,
num tipo de co-gestdo com o governo, mediante critérios definidos de comum acordo”.

Por esse motivo, “o OP é uma forma de rebalancear a articulagdo entre a
democracia representativa e a democracia participativa” (AVRITZER, 2015, online),

lastreada em quatro elementos fundamentais:

[...] cessdo da soberania por aqueles que a detém enquanto resultado de um processo
representativo a nivel local. [...] em segundo lugar, o OP implica na reintrodugdo de
elementos de participacdo a nivel local. [...] em terceiro lugar, o OP baseia-se no
principio da auto-regulag@o soberana, isso é, a participagdo envolve um conjunto de
regras que sdo definidas pelos préprios participantes, vinculando o OP a uma
tradi¢do de reconstitui¢do de uma gramadtica social participativa na qual as regras da
deliberagdo sdo determinadas pelos proprios participantes (Santos e Avritzer, 2002);
em quarto lugar, o OP se caracteriza por uma tentativa de reversdo das prioridades
de recursos publicos a nivel local através de uma férmula técnica (que varia de
cidade para cidade) de determinacdo de prioridades orcamentdrias que privilegia os
setores mais carentes da populacdo (AVRITZER, 2015, p. 3-4).
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O orcamento € um conceito amplo e complexo, que se identifica com um processo
com fases desde a elaboracdo, discussdo/aprovacdo, execucgdo, controle e avaliacdo de seu
conteddo. A incorporacdo da sociedade civil na implementacdo desse processo aproxima os
cidadaos dos governantes, contribuindo para a maior eficiéncia na gestdo dos recursos
publicos, afinal, “os recursos publicos pertencem a uma coletividade (os contribuintes em
geral)” e, portanto, “as decisdes de como gastd-los € tomada por um conjunto de pessoas, em
nome dessa coletividade (s@o decisdes coletivas, que se expressam pela via legal)” (PIRES,
2011, p. 36).

Fedozzi (2009, p. 20) aponta uma outra contribui¢do do or¢amento participativo,
especialmente no que tange a sua potencialidade para a formacdo de uma cidadania ativa e
critica:

Instituicdes alternativas de socializacdo, como as formas de democracia participativa
praticadas pelo OP, podem proporcionar efeitos positivos para a consciéncia de
cidadania critica. Os sujeitos que ingressam no OP, em geral, passam a vivenciar
novas experiéncias de sociabilidade que incluem o aumento das interacdes com 0s
outros (aspecto, em geral, ressaltado como positivo pelos participantes), além da
oportunidade de construir e de trocar saberes sobre a realidade sécio-urbana, sobre a
gestdo administrativa local. S3o experiéncias densas que exigem tanto o exercicio da
cooperacdo como a resolucio de contradicdes e de conflitos na ag¢do coletiva para a
escolha das prioridades. O cardter por vezes “sagrado” das demandas de grupos de
ruas, vilas ou entidades é submetido ao crivo da argumentacdo publica dos outros
que, por sua vez, também tém demandas e opinides legitimas, criando oportunidades

de aprendizagens individuais e coletivas em termos de descentracdo da perspectiva
socio-moral e de competéncia interativa — embora ndo deterministicamente.

Apesar desses pontos, o OP ndo estd imune a fragilidades, principalmente
naqueles municipios que acabam por distorcer o cardter deliberativo dessa modalidade de
gestdo participativa, fazendo do OP um instrumento meramente retdrico, de cardter opinativo
ou indicativo.

Nesse sentido, Marquetti (2003, p. 88) identifica cinco tipos de intensidade
participativa ou de graus de participacdo popular no processo or¢amentario, conforme o tipo
de experiéncia de cada regido que adota esse mecanismo participativo. Segundo ele, €
possivel classifica-la em consulta publica, a qual consiste na mera oitiva das preferéncias dos
cidaddos, sem que haja uma real correspondéncia ou garantia de que suas demandas serdo
atingidas na pratica. O segundo tipo é o do orcamento participativo comunitdrio, em que
participam apenas representantes e lideres da sociedade civil organizada. Os demais tipos
estdo entre OP de baixa, média e alta intensidade, de acordo com sua aptidao de influenciar
decisivamente no processo or¢amentario.

Essa tipologia or¢camentéria estd intimamente relacionada com o que ele define
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como trés dimensdes relevantes desse processo democratico de politica fiscal compartilhada.
A primeira dimensdo refere-se as preferéncias dos cidaddos, o seu processo de escolhas de
prioridades. A segunda é a tomada de decisdo no que tange a elaboragdo da peca or¢amentdria,
e a terceira € o controle, relacionado a executoriedade das decisdes proferidas no OP e o nivel
do poder politico dos participantes (MARQUETTI, 2003, p. 85).

O autor associa esses diferentes tipos de participacdo na elaboragcdo do or¢camento
a questdo da “vontade politica do Executivo municipal em compartilhar o poder politico, a
situacdo financeira do municipio e a organizagdo da sociedade” (MARQUETTI, 2003, p. 94).

Embora o OP apresente-se mais forte e democratizante em estados ou municipios
que tenham forte tradicdo associativa, o que contribui para acentuar “elementos deliberativos
e participativos na cultura politica estabelecendo uma sinergia democratizante com os setores
organizados da sociedade “(AVRITZER, 2003, p. 56), ele também gera reflexos fundamentais
nos casos em que nao existe essa cultura da participacdo, por exemplo, “acentua os elementos
deliberativos, em nivel local, mas ndo consegue alterar os elementos fundamentais da cultura
politica e da infra-estrutura associativa” (AVRITZER, 2003, p. 56), por outro lado, o OP
confere significativos tragos distributivos, o que é bastante positivo.

Nesse diapasdo, mesmo com essas variacdoes, o OP aponta para dois aspectos
fundamentais, cuja interse¢do definird “o papel do OP na ampliacdo da democracia”: de um
lado, o OP permite “nos reposicionarmos sobre as formas de articulagdo entre representacdo e
participacdo mostrando que existem elementos em disputa nesse processo que permitem a
ampliacdo da participacdo”. N’outro sentido, o OP pode servir com o objetivo de “transformar
uma experiéncia bem-sucedida de participacdo em uma nova forma de administracdo de

recursos”’ (AVRTIZER, 2003, p. 57). Pode-se dizer, ainda, que:

Os Orgamentos Participativos podem contribuir também para a articulagdo das
politicas setoriais do municipio, para a superacdo da segmentacdo e setorizacio
tecnocrdtica e clientelista a que tendem as diversas secretarias de governo. Tocam
ainda num ponto nevrilgico do neoliberalismo, que € a redug¢do da destinacdo de
recursos publicos para as politicas sociais. Na medida em que se tornam praticas
eficazes, ampliando seu cardter democrético e possibilitando uma ampla e efetiva
“disputa da renda da cidade”, os Orcamentos Participativos possibilitam uma
inversdo de prioridades, contribuindo para a melhoria das condi¢des de vida da
populacdio tradicionalmente excluida dos servigos ptiblicos (ALBUQUERQUE,
2004, p. 24).

Desse modo,

os OPs, desde que submetam parte substancial do orcamento a deliberacéo publica,
sdo instrumentos com grande potencial de democratizagdo do poder e de inversao de
prioridades, garantindo que a agenda e os recursos publicos se voltem para os
interesses realmente publicos, ao invés de vincular-se de modo privatista a interesses
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de elites privilegiadas (ALBUQUERQUE, 2004, p. 43).

Assim, o orcamento participativo € instrumento de participacdo na gestdo
financeira dos recursos publicos de cardter bastante promissor, que possui forte componente
de iniciativa popular e que deve ser robustecido, pois tem relevante potencial de
fortalecimento da vontade popular na consecugdo de prioridades comuns, com vistas a dirimir

ou minimizar desigualdades sociais discrepantes.

3.6 Politica Nacional de Participacdo Social: “novos” caminhos da democracia

participativa?

Em 23 de maio de 2014, a Presidente Dilma Rousseff editou o Decreto
Legislativo n°® 8.243, criador do Sistema e da Politica Nacional de Participa¢dao Social, com o
objetivo de "fortalecer e articular os mecanismos e as instancias democréaticas de didlogo e a
atuacdo conjunta entre a administragao publica federal e a sociedade civil" (art. 1°).

Logo apds sua elaboragdo, o decreto causou profundas divergéncias no meio
juridico, politico e legislativo. A critica mais recorrente foi a de que ele estaria a significar um
atentado a ordem constitucional vigente, visto que violador do regime democratico
representativo e instituidor de outra fonte de poder, a participagdo direta, havendo os que o
denominaram de ‘“‘autoritario”, “bolivariano” e “ditatorial”.

Outro argumento foi o de que o aprofundamento da participacdo mais incisiva da
sociedade no processo politico, em especial, no processo decisério de politicas publicas,
macularia o tao consagrado regime democratico representativo, gerando um esvaziamento do
Poder Legislativo, em especial, do Congresso Nacional.

Em contrapartida, em junho de 2014, um grupo de 150 juristas lancou um
manifesto (Manifesto de juristas e académicos em favor da Politica Nacional de Participacdo
Social) em apoio ao referido diploma legal, pois o decreto visa “aprofundar as praticas
democraticas e a possibilidade de fiscalizacdo do Estado pelo povo”. Segundo eles,

o decreto traduz o espirito republicano da Constituicio Federal Brasileira ao
reconhecer mecanismos e espagos de participacdo direta da sociedade na gestdo
publica federal. [...] contribui para a ampliacdo da cidadania de todos os atores
sociais, sem restricdo ou privilégios de qualquer ordem, reconhecendo, inclusive,
novas formas de participacdo social em rede. Entendemos que, além do préprio
artigo 1° CF, o decreto tem amparo em dispositivos constitucionais essenciais ao
exercicio da democracia, que prevéem a participagdo social como diretriz do
Sistema Unico de Satde, da Assisténcia Social, de Seguridade Social e do Sistema

Nacional de Cultura; além de conselhos como instancias de participacdo social nas
politicas de satide, cultura e na gestio do Fundo de Combate e Erradicacdo da
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Pobreza (art. 194, pardgrafo dnico, VII; art. 198, III; art. 204, II; art. 216, § 1°, X;
art. 79, pardgrafo unico).

[...] o decreto ndo viola nem usurpa as atribuicdes do Poder Legislativo, mas tao
somente organiza as instdncias de participacdo social ja existentes no Governo
Federal e estabelece diretrizes para o seu funcionamento, nos termos € nos limites
das atribui¢des conferidas ao Poder Executivo pelo Art. 84, VI, “a” da Constituicdo
Federal.

[...] o decreto representa um avanco para a democracia brasileira por estimular os
orgaos e entidades da administracdo publica federal direta e indireta a considerarem
espacos e mecanismos de participacdo social que possam auxiliar o processo de
formulagao e gestdo de suas politicas (COMPARATO et al, 2015).

As criticas negativas ao decreto surgiram em um contexto sdcio-politico que
demonstra a clara crise do sistema representativo, tendo em vista que as manifestacoes de
junho de 2013 pressionavam por melhoria no sistema de transporte e de mobilidade urbana,
incluindo a luta pela reforma politica (em especial, no combate a corrup¢io,) e por maiores
investimentos em saide e em educagdo. Saliente-se, porém, que o repertorio das
manifestagdes ndo se resumiu a tais aspectos, apresentando um cardter difuso e amplo, a
exemplo do protesto contra os vultosos gastos com a Copa das Confedera¢des, 0 movimento
Black Blocks (mesmo que ndo predominante nas manifestagdes)

Alids, como opina Avritzer (2013, online), um dos motivos da crise de
representacao estd associada a sua temporalidade, que pode ser entendida como a ideia de que
“a eleicao legitima a politica dos governos durante um periodo extenso de tempo, em geral de
quatro anos”, sendo que “a legitimidade das elei¢des ndo € capaz por si sé de dar legitimidade
continua aos governos. Duas instituicdes estdo fortemente em crise, os partidos e a ideia de
governo de maioria”.

Nesse sentido, “as revoltas mostram que o funcionamento do sistema estd em
descompasso com as ruas. A sociedade alcancou um grau de pluralismo de posicoes e
tendéncias politicas que ndo se reflete na multiddao informe de partidos politicos” (NOBRE,
2013, p. 7).

Nesse contexto, em 2013, o Brasil vivenciou um momento histérico de luta
democraitica que ndo existia de forma tdo intensa desde meados das décadas de 70/80, no
contexto da redemocratizacio (Diretas-J4), e do movimento pelo impeachment de Collor, em
1992. Na verdade, as manifestacdes de junho “mostram que a pauta ndo € mais a da transi¢ao
para a democracia, em que estava em jogo a estabilizacdo econdmica e politica, mas a do
aprofundamento da democracia” (NOBRE, 2013, p. 7).

Em seu contetido, a Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS, doravante)

prevé algumas interfaces de participac¢ao, abrangendo nove modalidades de espaco de didlogo
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e de discussdo, quais sejam: conselho de politicas publicas; comissdo de politicas publicas;
conferéncia nacional; ouvidoria publica federal; mesa de didlogo; férum interconselhos;
audiéncia publica; consulta publica e ambiente virtual de participacao social.

Como ndo se pretende, nesse momento, proceder a uma andlise detalhada da
constitucionalidade de todos os dispositivos da PNPS, pode-se dizer que, no tange as
modalidades de participagdo previstas, o Decreto confirma mecanismos que ji possuem
guarida na ordem constitucional e infraconstitucional.

Segundo Gustavo Ferreira Santos (2013, online), “o Decreto apenas organiza um
conjunto de meios de participagdo que, na prética, ja existem e, com iSso, permite que dreas
nas quais existe pouca participacdo aprendam com a experi€ncia de dreas, como a saude, nas
quais hd ja uma longa experiéncia de participa¢do”.

Para Leonardo Avritzer (2013, online),

a democracia brasileira segue uma arquitetura institucional estabelecida pela
Constituicdo que estabeleceu uma légica de combinagdo entre a representacio e a
participacdo. Esta légica estd em vigé€ncia em todos os trés poderes, j4 que até
mesmo o Supremo Tribunal Federal, realiza audiéncias publicas. Neste sentido, o

decreto 8243 vem apenas dar consequéncia as escolhas do legislador constitucional,
adequando a relag@o entre representagdo e participacio no pais.

Conforme preleciona Roberto Rocha (2009, p. 3),

a Constitui¢do Federal, ao assegurar, dentre os seus principios e diretrizes, 'a
participac@o da populacdo por meio de organizagdes representativas, na formulacdo
das politicas e no controle das acdes em todos os niveis' (Art. 204), institui, no
ambito das politicas publicas, a participagdo social como eixo fundamental na gestdo
e no controle das a¢des do governo. Apds a sua promulgagdo, o grande desafio
passou a ser a regulamentacdo dos preceitos constitucionais a fim de se efetivar a
'tdo sonhada' participac@o popular. Iniciou-se, desde entdo, uma intensa mobiliza¢dao
e articulacio dos diversos segmentos sociais organizados, no sentido de se
estabelecerem os mecanismos juridicos legais necessdrios a gestdo descentralizada
das politicas publicas.

Entretanto, “as transformacdes do sistema politico que precisamos sdo profundas
e merecem ampla discussdo, inclusive com a avaliacdo critica dos instrumentos de
participacdo e controle social que ja dispomos” (ROLNIK, 2013, online).

Nesse sentido, ainda hd muito a avangar, e o Decreto aponta que € necessario
reforcar o sistema participativo em associacdo com o representativo, na medida em que se
fizer necessdario. As ruas mostraram o verdadeiro valor do que Lassale chamou de
Constituicdo real ou socioldgica que, caso ndo esteja em sincronia com a Constituicao escrita,
transforma-se em ‘“mera folha de papel”, visto que ‘“inapta, ineficaz, irrealizdvel”.

(LASSALE, 2004).
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As lutas de 2013 preocuparam-se com a verdadeira eficiéncia das institui¢cdes
postas, pressionando o governo a cumprir a exegese do que apregoa a “Constituicao Cidada”,
a fim de consagrar a soberania popular para além da mera retérica. Ademais, as manifesta¢des
apontaram para a necessidade de remodelacdo do pacto social entre governo e sociedade,
tendo em vista a séria crise de representatividade atual, pressionando a inclusdo, na agenda
politica, do vocabuldrio participacao, anticorrup¢ao e eficécia (social) dos direitos.

Frise-se que

a participacdo popular, principalmente, a participacdo nos espacgos de gestio
participativa de politicas, de equipamentos e de recursos publicos, € um processo
em construcio, que apenas se inicia com a constru¢io de um marco legal e de
uma cultura democratica e participativa, requerendo a construcio de
habilidades e metodologias que possam fazer desses espacos instrumentos
eficientes e eficazes de melhoria da qualidade de vida e de democratizacao dos

processos de tomada de decisdes politicas (ALBUQUERQUE, 2004, p. 54, grifou-
se).

O atual quadro sdcio-politico brasileiro, seguido de constantes manifestacoes
sempre com forte tdnica contra a corrup¢do, demonstra que € necessdaria uma profunda
remodelagdo no agir e no fazer politica, assim como no modo de os governantes se
relacionarem com os governados, na busca de respaldo social e reflexos substanciais as
demandas pleiteadas pela populagio.

Nesse processo de obtengdo e de execucdo de decisdes na base do consenso,
observa-se um refinamento critico dos brasileiros em relacdo ao que querem por direito.

Segundo Moisés (2013, p. 86),

ao mesmo tempo em que os partidos sdo reconhecidos como indispensdveis a
democracia, o seu desempenho concreto € severamente avaliado, [...] no entanto,
mais que querer elimind-los, a maioria dos cidadaos [...] deseja que eles funcionem
efetivamente como mecanismo de representa¢do. [...] A preocupa¢do com a
corrup¢do também mostra que existe uma demanda sobre o desempenho das
institui¢des encarregadas da responsabilizagdo de politicos e governos.

Nesta senda, algumas diretrizes sao cruciais:

investir fortemente na qualificacdo dos movimentos sociais e de outros atores da
sociedade civil para uma acdo propositiva e capaz de participar eficazmente de
negociacdes; qualificar agentes governamentais, contribuindo para fortalecer neles
uma cultura democrdtica e participativa e a capacidade de implementar politicas
inovadoras quanto a melhoria das condi¢cdes de vida de toda a populacdo e a
democratizagdo dos processos de gestdo. Potencializar as agdes instituintes da
sociedade, suas priticas democrdticas e ampliadoras da cidadania

(ALBUQUERQUE, 2002, p. 58).

Atualmente, o Decreto Presidencial n°® 8.243, de 23 de maio de 2014 teve seus

efeitos sustados. Na prética, portanto, acabam sendo indcuos seus dispositivos, mas servem
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como um ponto de partida para que mudancas estruturais venham a ser pensadas no futuro e
que possa haver um efetivo fortalecimento da democracia participativa. Além disso, os
problemas apontados nas manifestacdes nao foram resolvidos, culminando com novos
protestos em 2015, o que reflete um forte grau de instabilidade politica, disputa ideoldgica e
énfase na participacdo inclusiva, consciente e ativa no tecido estatal. Esse fato demonstra que
o governo ainda ndo conseguiu dar uma resposta concreta acerca das reivindicagdes, fazendo-
se necessdrio repensar sua forma de atuacao.

Tendo em vista a exposi¢do pretérita, percebe-se que o0s mecanismos
participativos favorecem a relagdo consensual entre o ente publico e os diversos atores
sociais. Estes passam a interferir no processo de concretizagdo da func¢do administrativa,
contribuindo para a implementacio de decisdes consentdneas com os interesses da
coletividade e com maior respaldo social.

Infere-se, portanto, que a institucionalizacdo desses instrumentos estimula a
tomada de decisdes baseadas em uma relacdo dialogada e argumentativa entre o Poder
Publico e a sociedade.

Ademais, em um contexto em que se revela um ascendente pluralismo da
sociedade, esses mecanismos estimulam a criatividade do administrador em produzir decisdes
que congreguem os diferentes interesses em causa, utilizando-se de instrumentos mais plurais
para a producdo dos atos administrativos. Essa caracteristica relaciona-se a ideia de que “a
concretizagdo do Estado constitucional de direito obriga-nos a procurar o pluralismo de estilos
culturais, a diversidade de circunstancias e condi¢des histéricas” (CANOTILHO, 2003, p.
93).

Eles demonstram que todo aquele que se vé afetado por um provimento
administrativo final é “legitimado ativo” para participar e para interpretar conjuntamente com
o Poder Publico, visto que também submetido as suas decisdes. Os atores sociais fazem parte
da “sociedade aberta e pluralista”, pois “todo aquele que vive no contexto regulado por uma
norma e que vive com este contexto €, indireta ou até mesmo diretamente, um intérprete dessa
norma” (HABERLE, 1997, p. 15).

Nesse sentido, “‘povo’ nao é apenas um referencial quantitativo que se manifesta
no dia da eleicdo e que, enquanto tal, confere legitimidade democritica no processo de
decisdo”. E continua, “povo € também um elemento pluralista para a interpretacdo que se faz
presente de forma legitimadora no processo constitucional: como partido politico, como

opinido cientifica, como grupo de interesse, como cidaddo” (HARBELE, 1997. p. 37).
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Essas ideias servem a funcdo administrativa, em especial quando as decisdes do
ente publico t€ém o conddo de gerar impactos na vida da coletividade, sendo perfeitamente
salutar que a opinido daquele que se vé envolvido nesse processo seja exposta e ouvida.

Assim, observa-se um novo padrio de atuacdo administrativa da qual os
mecanismos de participacdo sdo importantes vetores. Eles promovem a aproximagdo entre
administrador e administrados, estreitando os elos entre os sujeitos da relagdo administrativa e
possibilitando que a sociedade possa ser presente e ativa nas suas demandas. Esse fato
contribui para a maior aceitabilidade dos atos da Administragdo e que eles sejam mais
afinados aos anseios sociais. Dada a importancia desses instrumentos, passam a ser previstos

na legislacdo infraconstitucional.
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4 APLICACAO DOS INSTITUTOS PARTICIPATIVOS ATRAVES DA
REGULAMENTACAO INFRACONSTITUCIONAL

No presente capitulo, objetiva-se abordar a participacdo em sua dimensao prética,
ou seja, quanto aos aspectos de sua efetividade, principalmente em relacdo ao instituto da
audiéncia publica, por ser forma bastante prestigiada na legislacdo extravagante.

Para tanto, busca-se demonstrar qual o tratamento dado ao instituto e os reflexos
juridicos do mesmo, assim como alguns aspectos propostos que visem aumentar os tracos de
eficacia social, contribuindo para uma constru¢do mais densa dentro da realidade juridica em

que esta inserido.

4.1 Conceito de Efetividade

Como explicitado anteriormente, uma pluralidade de atores sociais e de
mecanismos participativos deram vazao a novos “arranjos institucionais que podem permitir
uma relacdo mais fluida entre Estado e sociedade”. Nessa linha, “na busca de uma nova
institucionalidade, atribuem-se a cidadaos oriundos de associagdes voluntdrias alguns papéis
proprios de agentes do poder administrativo” (TEIXEIRA, 2002, p. 138).

Contudo, de nada adiantaria a mera literalidade constitucional se nao houvesse
meios ou instrumentos capazes de dotar os comandos constitucionais de verdadeira realizacao
pratica.

Nesse sentido, Ana Paula de Barcellos (2008, p. 107-108) propde que ha trés
modalidades de eficicia juridica que devem ser consideradas em relacdo aos principios: a
interpretativa, a negativa e a vedativa do retrocesso. Quanto a eficdcia interpretativa, “cada
disposicdo infraconstitucional, ou mesmo constitucional, deverd ser interpretada de modo a
realizar o mais amplamente possivel o principio que rege a matéria”. Ja a eficdcia negativa,
“funciona como uma espécie de barreira de conten¢do, impedindo que sejam praticados atos,
editados comandos ou aplicadas normas que se oponham aos propdsitos do principio”.
Quanto a vedagdo do retrocesso, “o propésito € evitar que o legislador v4 tirando as tdbuas e
destrua o caminho porventura ja existente, sem criar qualquer alternativa que conduza ao
objetivo em questdo”, ji que esta modalidade desenvolveu-se especialmente para aqueles
principios que “estabelecem fins materiais relacionados aos direitos fundamentais, para cuja

consecugdo € necessdria a edi¢ao de disciplina infraconstitucional”.
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Verifica-se, portanto, que a participacdo, para sua efetiva aplicacdo, necessita de
uma interpretacao conjunta de tais modalidades, visto que “o Direito existe para realizar-se”, e
a efetividade consiste, justamente, na “realizacdo do Direito, o desempenho concreto de sua
fun¢do social”. Enfim, “ela representa a materializacdo, no mundo dos fatos, dos preceitos
legais e simboliza a aproximacao [...] entre o dever-ser normativo e o ser da realidade social”
(BARROSO, 2009, p. 297-300).

Como aduz José Afonso da Silva (2002a, p. 66),

2

Eficiacia é a capacidade de atingir objetivos previamente fixados como metas.
Tratando-se de normas juridicas, a eficdcia consiste na capacidade de atingir
objetivos nela traduzidos, que vém a ser, em ultima andlise, realizar os ditames
juridicos objetivados pelo legislador.

A eficicia aponta, assim, para outro conceito, o de aplicabilidade. Segundo Silva
(2002a, p. 60), “aplicabilidade e eficicia constituem fenomenos conexos, aspectos talvez do
mesmo fendmeno, encarados por prismas diferentes: aquela como potencialidade; esta como
realizabilidade, praticidade”.

Assim, qualquer norma € dotada de eficédcia juridica, mas nem todas atingem um
satisfatorio grau de realizacdo social, de implementagdo fatica, dai a importancia perceber
“ndo mais a eficicia juridica, como possibilidade de aplicacdio da norma, mas a eficicia
social, os mecanismos para sua real aplicacao, para sua efetividade” (BARROSO, 2009, p. 83,
grifos no original).

Para alcancar este intento, a efetividade necessita de pressupostos ou condi¢des de
atuacdo indispensdveis para que possa se concretizar no mundo fético: senso de realidade, boa
técnica legislativa, vontade politica do Poder Publico, de acordo com a “concreta
determina¢do de tornar realidade os comandos constitucionais” e o “consciente exercicio de
cidadania, mediante a exigéncia [...] da realizacdo dos valores objetivos e dos direitos
subjetivos constitucionais” (BARROSO, 2009, p. 301).

O alcance da efetividade pressupde, também, respaldo social, principalmente
dentro de um contexto em que se fazem presentes distintos setores sociais, com variadas
demandas.

Nesse contexto, € imprescindivel a participacdo da sociedade enquanto
instrumento fundamental para a realiza¢do consciente e ativa da cidadania. Pode-se dizer que

a cidadania é parte de uma série de direitos e deveres do individuo diante da
sociedade e do Estado, os quais desembocam na democracia. Portanto, a cidadania
ativa é fundamental para a democracia, pois € ela que ird exercer a fiscalizag@o das

instituigdes publicas. Ressalta-se que o pleno exercicio da cidadania implica
diretamente uma participacdo compromissada com a esfera publica. A cidadania
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ativa resulta em acompanhar e participar de forma efetiva dos espagos publicos
locais na formulagdo das politicas publicas (FRANTZ; HERMANY, 2008).

Para concretizar esse processo,

A gestdo puiblica democrética de direito deve ter como base a participagdo efetiva de
todos os membros da sociedade, para que todos tenham capacidade de participar, de
ser parte do discurso, porque e se assim ndo for, ocorre uma crise de identidade,
legitimidade e eficidcia das instituicdes representativas do Estado. [...] A
Administracdo Publica brasileira, fechada em circuitos de poderes institucionais
(Executivo, legislativo e Judicidrio), como tnicos espagos legitimos de deliberacio e
execugdo do interesse publico, o que ndo mais ocorre em razio da prépria faléncia
do modelo endégeno de representacdo politica tradicional vigente até hoje (LEAL,
2006 apud FRANTZ; HERMANY, 2008).

Nessa perspectiva, a “combinacdo de varios tipos de mediacdo e a criagdo de
espacos multiplos de interlocu¢do entre os diversos atores levam-nos a redefinicdo da
participacdo como exercicio da cidadania ativa” (TEIXEIRA, 2002, p. 30).

Conclui-se, portanto, que a abertura de canais de participacio mune o Poder
Publico de elementos fundamentais para a tomada de decisdes consensuais e, em especial,
para o salutar desenvolvimento da func@o administrativa. A participacdo contribui para uma
aproximacao mais intensa entre governantes e governados, aumenta o grau de legitimidade
dos atos do governo, além de seu potencial de fornecer maiores subsidios para a eficicia

(social) dos direitos fundamentais.

4.2 A audiéncia publica no processo administrativo brasileiro

Como exposto, os mecanismos participativos potencializam a efetividade da
participacdo e um desses canais sao as audiéncias publicas. Através delas, € possivel divulgar
a matéria que estard em pauta para debate, assim como colher informacdes, reclamagdes ou
sugestoes dos interessados.

Além de servirem para o exercicio da fun¢cdo administrativa estatal, também se
manifestam no desempenho da fungao legislativa, judicidria e no auxilio a fun¢ao institucional
do Ministério Pdblico'.

Somado a isso, a audiéncia publica reveste-se de forte conotagdo processual,
submetendo-se, pois, aos principios que norteiam o devido processo legal, especialmente nos

casos que envolvam obras ou servicos que impliquem considerdvel impacto ambiental,

16 Art. 58, §2° 1II, da Constitui¢do; art. 9°, §1°, da Lei n°® 9.868/1999 e art. 27, paragrafo unico, IV, da Lei n°
8.625/1993, respectivamente.
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urbanistico ou de outro relevante interesse publico e social. Dai afirmar-se que a audiéncia
publica é “auténtico interesse difuso. Nao se trata de direito individual, porém, de direito
publico subjetivo de defesa da comunidade, somente reflexamente podera ser direito
individual” (FIGUEIREDO, 2007, p.2). Por expressar precipuamente direitos da coletividade,
Gordillo defende que a audiéncia publica € imprescindivel nesses casos e devem-se realizar
“tantas audiéncias publicas quanto materialmente possa, para melhor sustento fético e juridico
de suas decisdes, maior busca e obtencdo de consenso na opinido publica, respaldo ante a
sociedade da legitimidade e eficacia das suas decisdes”, o que desemboca na “consolidagao de
sua imagem ante a opinido publica no cumprimento de suas fun¢des” (GORDILLO, 2014, p.

458). Segundo ele,

a administrag@o ndo estd limitada a efetuar a audiéncia publica unicamente nos casos
preceptivamente impostos pela lei ou pelo regulamento, e sim que tem também a
obrigacdo de realizar audiéncias publicas em todos os demais casos em que 0S
efeitos da decisdo excedam ao caso particular e no que objetivamente seja necessario
realizar o procedimento para o exercicio do direito de defesa dos usudrios e afetados,
contribuindo assim a uma melhor eficdcia e legitimidade juridica e politica de suas
decisdes (GORDILLO, 2014, p. 458).

Com o mesmo entendimento, Liicia Valle Figueiredo (2007, p. 14) assevera que o

N

principio do devido processo legal deve ser aplicado a audiéncia publica, principalmente

quando:

[...] seja ela obrigatdria, como no direito brasileiro em vdrias leis, é parte de um
processo- e, como tal, hd de se aplicar em sua inteireza o devido processo com todos
os principios que lhe sdo inerentes e, especificamente, onde houver omissdo em lei
especifica, se estivermos diante de processos de ambito federal, dever-se-4 aplicar a
Lei 9.784, de 29.01.1999, que regula o processo administrativo no &dmbito da
Administracdo Publica Federal, lei essa que prevé, expressamente, a audi€ncia
publica.

Nessa linha de pensamento, Gordillo "expde que a “audiéncia publica integra
parte da garantia cldssica da audiéncia prévia, a garantia constitucional do devido processo em

sentido substantivo” (GORDILLO, 2014, p. 448). Na verdade, a audi€ncia expressa

O antigo principio audi alteram pars e é a necessidade politica e juridica de escutar
o publico antes de adotar uma decisdo, quando ela consiste em uma medida de
cardter geral, um projeto que afeta o usudrio ou a comunidade, o meio ambiente [...].
Seu campo de aplicacio é extremamente amplo e se se a considera no marco amplia-
do da participacdo cidadd ostenta diversas variantes e ramificacdes. Seu
funcionamento supde necessariamente que a autoridade publica submeta um projeto

0 antiguo principio audi alteram pars y es la necesidad politica y juridica de escuchar al piiblico antes de
adoptar una decision, cuando ella consiste en una medida de caracter general, un proyecto que afecta al usuario o
a la comunidad, al medio ambiente [...]. Su campo de aplicacién es sumamente amplio y si se la considera en el
marco ampliado de la participacién ciudadana ostenta diversas variantes y ramificaciones. Su funcionamiento
supone necesariamente que la autoridad publica someta un proyecto al debate publico, proyecto que debe tener el
suficiente grado de detalle como para permitir una eficaz discusion.
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ao debate publico, projeto que deve ter o suficiente grau de detalhe para permitir
uma eficaz discussdo (GORDILLO, 2014, p. 449, traducio livre).

Segundo Moreira (2010, p. 294), a realizacdo de audiéncias e consultas publicas

confere vantagens ao procedimento administrativo e serve a objetivos variados:

a) permite a coleta de informagdes e a consideracdo (que deve constar da motiva¢ao
do ato final) de todos os aspectos das questdes sob apreciacdo; b) torna maledvel e
flexivel o método decisdrio, estimulando o pluralismo de solugdes; c) torna mais
eficiente o controle; d) previne o desvio de finalidade e, especificamente, a
corrup¢do; e) estimula a colaboracdo e a consequente aceitacdo das medidas
administrativas pelos respectivos destinatarios; f) previne e soluciona litigios.

Nesse sentido, “o devido processo legal assume, no Estado democrético-social, o
importante papel de instrumento ativo da administracdo, veiculando a ideia de participacdo
dos destinatdrios na preparagcdo, execucdo e controle das politicas publicas” (MOREIRA,
2010, p. 295, grifos no original). Em outras palavras,

a féormula processual é uma técnica destinada a envolver as pessoas na tomada de
decisdo sobre as prioridades da administracdo publica e respectivos meios de

realizacdo. E, pois, instrumento de conducio da democracia para suas formas direta
e semi-direta (MOREIRA, 2010, p. 295).

7z

O potencial da audiéncia publica, portanto, € crucial para revestir os atos
administrativos de legitimidade. Pode-se destacar que “o fundamento prético da audiéncia
publica ou privada dentro da garantia do devido processo € multipla” (GORDILLO, 2014, p.
454). Destaque-se que o referido mecanismo apresenta vantagens'™:

a) ao interesse publico de que ndo se produzam atos ilegitimos, b) ao interesse dos
particulares de poder influenciar com seus argumentos e provas antes da tomada de
una decisdo determinada e serve também empiricamente, c¢) as autoridades publicas
para diminuir possiveis erros de fato ou de direito em suas decisdes para maior
eficicia e consenso de suas a¢des na comunidade, e para evitar reacdes imprevistas
da comunidade contra uma determinada acdo administrativa; d) ao sistema
democritico para impedir a concentracdo excessiva do poder em uma autoridade

hegemonica como temos visto tantas vezes em nossa historia (GORDILLO, 2014, p.
454-455, tradugao livre).

Em que pese a inexisténcia de lei genérica, no ordenamento juridico patrio,
regulando o instituto da audiéncia publica, existem diversas normas federais, em nivel
infraconstitucional, que preveem a referida modalidade participativa.

No que pertine ao interesse publico, tal modalidade estd prevista na Lei do

18 a) al interés publico de que no se produzcan actos ilegitimos, b) al interés de los particulares de poder influir
con sus argumentos y pruebas antes de la toma de una decisién determinada y sirve también, empiricamente, c) a
las autoridades publicas para disminuir posibles errores de hecho o de derecho en sus decisiones para mayor
eficacia y consenso de sus acciones en la comunidad, y para evitar reacciones imprevistas de la comunidad en
contra de una determinada accién administrativa; d) al sistema democratico para impedir la concentracién exce-
siva del poder en una autoridad hegemdnica como hemos visto tantas veces en nuestra historia.
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Processo Administrativo Federal, na Lei de Licitacdes e na Lei de Responsabilidade Fiscal.

Na lei n® 9.784/99, que regula o processo administrativo no ambito da
Administracdo Publica Federal, a consulta e a audiéncia publicas estdo inseridas no capitulo
X, “Da instrucdo”, respectivamente, nos artigos 31, pardgrafos 1° e 2° e 32'° da lei supra. A
interpretacdo desses dispositivos juntamente com o art. 1° da referida lei permitem concluir
que o processo administrativo visa a maior motivacao das decisdes administrativas, a partir da
ponderacdo dos diferentes interesses em causa, com vistas a “protecdo dos direitos dos
administrados e ao melhor cumprimento dos fins da Administracao”.

Segundo entendimento da 1* Se¢do do STJ, no julgamento do MS 8.946/DF,

[...] a Lei 9.784/99 é, certamente, um dos mais importantes instrumentos de controle
do relacionamento entre Administracdo e Cidadania. Seus dispositivos trouxeram
para nosso Direito Administrativo, o devido processo legal. Nao € exagero dizer que
a Lei 9.784/99 instaurou no Brasil, o verdadeiro Estado de Direito (MS 8946 DF,
Rel. Ministro HUMBERTO GOMES DE BARROS, PRIMEIRA SECAO, julgado
em 22/10/2003, DJ 17/11/2003, p. 197).

A audiéncia publica prevista no art. 32 da Lei do Processo Administrativo Federal
ndo € obrigatdria, visto que “antes de tomar a decisdo, a juizo da autoridade, diante da
relevancia da questdo, podera ser realizada audiéncia publica para debates sobre a matéria do
processo”, ou seja, € uma faculdade da autoridade administrativa convocd-la, nos casos em
que entenda tratar-se de matéria relevante ou de interesses metaindividuais. Contudo, a partir
do momento em que convocada e entendida como necessdria a sua realizacdo, deverd ser
fielmente cumprida, respeitando-se a oralidade do procedimento. Assim, € destinada a discutir
matéria que tenha importancia substancial dentro do processo administrativo, a fim de que
seja instrumento destinado a embasar a decisao final.

Quanto a efetividade dos resultados, o art. 34 da lei estabelece que “os resultados
da consulta e audiéncia publica e de outros meios de participagdo de administrados deverdao
ser apresentados com a indicagdo do procedimento adotado”. Esta é uma forma de garantir
que o administrado esclareca as suas impressodes € opinides com base no que foi discutido em

audiéncia, e a Administra¢do possa estabelecer um elo entre o que foi relatado de acordo com

' Art. 31. Quando a matéria do processo envolver assunto de interesse geral, o 6rgdo competente podera,
mediante despacho motivado, abrir periodo de consulta publica para manifestagdao de terceiros, antes da decisdao
do pedido, se ndo houver prejuizo para a parte interessada; §1° A abertura da consulta puiblica serd objeto de
divulgagdo pelos meios oficiais, a fim de que pessoas fisicas ou juridicas possam examinar os autos, fixando-se
prazo para oferecimento de alegacdes escritas; §2° O comparecimento a consulta publica ndo confere, por si, a
condi¢do de interessado do processo, mas confere o direito de obter da Administragdo resposta fundamentada,
que poderd ser comum a todas as alegagdes substancialmente iguais. Art. 32. 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.
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o procedimento eleito pelo interessado € o meio de melhor promover o debate e subsidiar a
decisdo administrativa final.

Outra previsdo do instituto estd consignada na Lei de Licitacdes e Contratos
Administrativos (Lei n° 8.666/1993). O art. 4° da lei possibilita que qualquer cidadao, “desde
que ndo interfira de modo a perturbar ou impedir a realizacdo dos trabalhos” acompanhe o
procedimento licitatdrio.

Em relacdo as audiéncias, o artigo 39, caput, determina que o procedimento
licitatério seja iniciado, obrigatoriamente, com uma audi€ncia publica, nos casos em que a
licitacdo ou o conjunto de licitacdes simultaneas seja superior a R$ 150.000.000,00. Ressalte-
se que, embora obrigatéria, o resultado da audiéncia ndo € vinculante, “por auséncia de
determinacao legal para tal fim” (FIGUEIREDO, 2007, p. 3). Porém, cabe a Administracdo
embasar sua decis@o em todo caso.

O objetivo do dispositivo em comento € “no sentido de que a ampla publicidade é
instrumento util no controle da legalidade e da conveniéncia das licitacdes e contratacdes
administrativas”. Em razao disso, instituiu-se “essa audiéncia para hipéteses de contratagdes
de maior vulto” (JUSTEN FILHO, 2005, p. 380).

Nesse caso, a Administracio Publica tem o dever de garantir a oitiva dos
interessados, assim como esclarecer-lhes todas as dividas materiais pertinentes ao conteudo
do processo licitatério em questdo. Ela nao se constitui como mera formalidade a mais a ser
cumprida, “é preciso que a Administracdo conte com a efetiva colaborac¢do popular, a fim de
que haja administracao concertada, administracio participativa, consensual” (FIGUEIREDO,
2007, p. 14). Pode-se dizer que:

A audiéncia publica ndo equivale a um plebiscito sobre a realizacdo da contratacdo,
em que cabe promover a uma votacdo destinada a determinar o destino a ser dado
aos recursos publicos. A audiéncia permitird a qualquer “interessado” formular
indagacdes e pleitear esclarecimentos, os quais deverdo ser prestados de modo

motivado. Mesmo os aspectos discriciondrios da atividade administrativa poderdo
ser objeto de esclarecimento (JUSTEN FILHO, 2005, p. 381).

Afinal, “a discricionariedade do administrador estd balizada” a fim de que “os
participantes possam ter ampla liberdade de se manifestar e tentar demonstrar se a técnica é
boa ou ndo por que sim e/ou por que ndo, ou, se haveria possibilidade de ser feita ou melhor
executada em outra técnica” (FIGUEIREDO, 2007, p. 6).

Em razdo disso, ha um objetivo da legislacdo de promover concretamente o
principio da transparéncia administrativa acompanhado da efetiva participagao popular. Ou

seja, “a finalidade da audiéncia reside em assegurar a transparéncia da atividade
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administrativa, permitindo-se ampla discussdo do administrador com a comunidade”
(JUSTEN FILHO, 2005, p. 381) e, nesta senda, “para que sejam exibidos os fundamentos
necessarios para o modelo escolhido e para que se ouga, se questione a possibilidade da
proposic¢ao de outras formas” (FIGUEIREDO, 2007, p. 7).

Por tratar-se de modalidade obrigatéria, € necessdrio perquirir acerca das
consequéncias juridicas no caso de descumprimento do comando legal, ou seja, “auséncia da
audiéncia publica ou nulidade em sua realizacdo” (JUSTEN FILHO, 2005, p. 381).

Justen Filho entende que a auséncia ou a invalidade da audiéncia deve ser
analisada com parcimoOnia. Para ele, acarretard a nulidade do procedimento licitatério quando
forem detectados defeitos apds o encerramento da licitacdo e estabelecida a contratacdo, desde
que se verifique a “ma-fé ou ofensa ao principio da economicidade”. O fundamento apontado
pelo autor € o de que a audiéncia publica “ndo se destina a garantir direitos subjetivos de
pessoas determinadas, mas a proteger os interesses colocados sob tutela do Estado,
objetivamente”. Afinal, “a audiéncia publica destina-se a garantir a eficicia na gestdo dos
recursos publicos”. E necessdrio sopesar os interesses em causa: de um lado, “o interesse
privado do particular contratado, assegurado pelo Direito em face de vicios da atividade
estatal” e, de outro lado, “o interesse supra-individual infringido pela auséncia ou nulidade da
audiéncia”. Para ele, ndo se mostra consentaneo com a prépria finalidade do art. 39 “anular o
contrato e pagar duas vezes a execu¢cdo de uma unica prestacao”, isso corresponderia a uma
excessiva sacralizacdo do instituto, “cuja utilidade pratica ndo seria fundamento de sua
obrigatoriedade”. Assim, apenas em caso de agressdo a economicidade, poder-se ia entender
pela nulidade da contratagdo. Em ndo sendo esse o motivo, “a auséncia ou defeito da
audiéncia pode funcionar como indicio de irregularidade, mas ndo acarreta, por si s6, vicio do
procedimento”. A opcdo, nesse caso, seria indenizar o particular, visto que ainda subsiste a
“responsabilidade administrativa do agente que deixou de observar a formalidade” (JUSTEN
FILHO, 2005, p. 382).

Ainda nesse contexto, mencione-se a visdo de Justino de Oliveira (1997, p. 8) ao
tratar dos efeitos da nao realiza¢do de audiéncia publica quando esta € uma imposicdo legal a
administracao ou, apenas, facultada aos 6rgaos publicos:

[...] desde que obrigatéria, a realizagdo da audiéncia publica serd condi¢do de
validade do processo administrativo em que estd inserida. Caso ndo implementada,
ao arrepio da determinacdo legal, o processo estard viciado, e a decisdo
administrativa correspondente serd invalida. Por outro lado, estando a Administragdo
meramente facultada a promover a audiéncia publica, com as ressalvas de previsdes

legislativas em contrdrio, nenhuma implica¢do havera de sua ndo-realizagdo. No
entanto, deve ser apreciado os casos em que ¢ conferida legitimidade a interessados
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(entidades associativas ou mesmo cidaddos) para solicitar a realiza¢do de audiéncias,
prévias a emissdo da decisdo. Se formulado e deferido, pela Administra¢do, o pedido
de organizacdo de uma audiéncia piblica, a mesma torna-se obrigatéria. Em ndo
sendo realizada por responsabilidade da Administracdo, defende-se que o processo
encontrar-se-4 maculado, sendo nulo o provimento final.

Outro exemplo estd na Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°
101/2000) que, em seu art. 9°, pardgrafo 4° determina que “o Poder Executivo demonstrara e
avaliard o cumprimento das metas fiscais em audiéncia publica”, realizada na Comissdo Mista
de Deputados e Senadores (art. 166, §1°, da Constituicdo Federal) ou equivalente nas Casas
Legislativas estaduais e municipais.

A referida lei veio a disciplinar o disposto no art. 163, da Constitui¢do Federal, no
qual “lei complementar dispord sobre financas publicas”. Além disso, € direito de toda
sociedade pedir contas a qualquer agente publico sobre sua administra¢ao.

Nesse contexto, a Lei de Responsabilidade Fiscal tem como pilar fundamental o
principio da transparéncia administrativa, visto que:

estabelece instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal (planos, orcamentos, lei de
diretrizes orcamentdrias, prestagdes de contas e seus pareceres prévios e relatorios
resumidos da execucdo orcamentdria e fiscal), determinando ampla divulgacio,
inclusive em meios eletronicos de acesso publico (art. 48). Acrescenta que a
transparéncia serd assegurada também mediante incentivo a participacdo popular e
realizacdo de audiéncias publicas, durante os processos de elaboracdo e de discussdo
dos planos, lei de diretrizes or¢camentdrias e orcamentos (art. 48, pardgrafo tinico),
concitando a abertura e oitiva da comunidade, de modo a fortalecer a democracia

pelo acesso a informacdo (e vice-versa) e dar legitimidade ao processo pela
interacdo entre sociedade e poder publico (MARTINS JUNIOR, 2010, p. 41).

Nesse sentido, a Lei de Responsabilidade Fiscal d4 especial énfase a uma ordem
principioldgica, com vistas a garantir uma gestdo das financas publicas calcada na ingeréncia
responsavel, transparente, eficiente, o que potencializa a participacdo. Para tanto, articulou
varios mecanismos formais que viabilizassem a participacao na gestdo das finangas publicas.
Para citar apenas alguns exemplos, no art. 32, §4°, previu que o Ministério da Fazenda
efetuard o registro eletronico centralizado e atualizado das dividas publicas interna e externa,
garantindo o acesso publico as informag¢des”, que incluirdo tantos os encargos e condi¢des das
contratagdes, quanto os saldos atualizados e limites relativos as dividas consolidada e
mobilidria, operacdes de crédito e concessdo de garantias. E possivel citar, ainda, a ampla
divulgacao dos planos, orcamentos e lei de diretrizes orcamentérias; as prestacdes de contas e
o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execu¢do Orgamentdria, o Relatério de
Gestao Fiscal e a versdo simplificada desses documentos como instrumentos hédbeis a gerar a

maior transparéncia administrativa, com a divulgacao, inclusive, no meio eletronico (art. 48).
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Complementar a isso, a lei também prevé em seu pardgrafo tnico, o incentivo a
participacdo popular com a realizacdo de audiéncias publicas durante os processos de
elaboracgao e discussao dos planos, lei de diretrizes orcamentdrias e orcamentos.

Além disso, também aumenta o controle do Estado pela sociedade, de modo que
“as contas prestadas pelos Chefes do Executivo incluirdo, além de suas préprias, as dos
Presidentes dos 6rgdos dos Poderes Legislativo e Judicidrio e do Chefe do Ministério
Publico” (art. 56).

Desse modo:

a participacdo do povo na gestdo fiscal é instrumento fundamental para que as
pessoas compreendam o funcionamento da administracdo publica e os seus limites,
passando a decidir com efetivo conhecimento de causa. Sdo informadas e deliberam
sobre a aplicacdo do dinheiro publico. Passam a saber qual € a receita e qual € a
despesa, o que vai para cada secretaria, o que rende cada tributo, quais os principais
tributos, quanto se destina para a folha de pagamento, onde e o que é possivel inves-
tir. Assim, as pessoas tornam-se conhecedoras da origem e do destino das verbas
publicas, e responsaveis por parte desse destino. Desnuda-se o Estado, aprendendo-
se como ele funciona, como se organiza, ganhando-se o controle sobre ele
(SANTIN, 2006, p. 62).

A Lei de Responsabilidade, portanto, introduz normas juridicas (regras e
principios) que visam a aumentar o controle social sobre as atividades financeiras do Estado,
dando a possibilidade que os cidadaos conhecam as contas publicas e possam cobrar,
fiscalizar e exigir mais conscientemente sobre seus direitos. Seu advento também representou
forte apoio ao instituto do orcamento participativo, anteriormente mencionado, pois previu a
obrigatoriedade da transparéncia administrativa no processo de elaboracdo da lei
or¢amentdria, o que também aumenta o grau de responsabilizagdo dos governos para com a
aplicacdo dos recursos publicos.

Interessante mencionar, ainda, que, na exegese de seus dispositivos, apresenta um
carater ndo de mera recomendacgdo ou de faculdade do gestor publico, mas de obrigatoriedade
de que o principio da transparéncia e da publicidade sejam efetivados.

Em matéria ambiental, o assunto € tratado pela Lei Federal n° 6.938/81,
instituidora da Politica Nacional do Meio Ambiente. No art. 8°, II da aludida lei, possibilita ao
CONAMA, sempre que entender necessario, convocar entidades privadas para atuarem
informativamente para apreciacdo de estudos de impacto ambiental.

O CONAMA ¢ um o6rgao consultivo e deliberativo integrante do Sistema
Nacional do Meio Ambiente, que foi “criado com a finalidade de assessorar, estudar e propor
ao Conselho de Governo e demais Orgdos ambientais, diretrizes e politicas governamentais

para o meio ambiente”, além de “deliberar, no ambito de suas competéncias, sobre normas e
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padrdes para um ambiente ecologicamente equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida”
(BRASIL, 2012, p. 10).

Nesta senda, a Resolu¢do n° 001/86, editada pelo CONAMA. No art. 2°,
estabelece a “necessidade de elaboragdo de estudo de impacto ambiental e respectivo relatério
de impacto ambiental- RIMA, o licenciamento de atividades modificadoras do meio
ambiente”.

Em seguida, a Resolucdo n° 009/1987 do CONAMA veio a explicitar as diretrizes
do mecanismo e dispds, no art. 2°, caput, acerca da possibilidade de realizacdo da audiéncia
publica sempre que o 6rgdo ambiental julgar necessario, ou desde que solicitado por entidade
civil, Ministério Pablico ou por cinquenta ou mais cidaddos em processos de licenciamento
ambiental. Regulamentou, ainda, acerca do procedimento recomendado, os fins a serem
perseguidos, os prazos e a legitimidade de iniciativa.

No que se refere aos efeitos, no caso concreto, de auséncia de audiéncia publica, o
art. 2°, pardgrafo 2°, da Resolu¢do em comento, é taxativo: padece, expressamente, do vicio
de invalidade, a licenca concedida pelo Orgdo Estadual sem atendimento da solicitacio de
audiéncia publica.

Ressalte-se, porém, que o resultado da audiéncia publica possui natureza
consultiva, mas ndo decisiva sobre o procedimento de licenga ambiental. Contudo, é dever do
licenciador absorver as criticas, sugestoes e questionamento emanados em sede de audiéncia e
contraditd-los fundamentadamente, conforme previsto na aludida Resolucao.

A previsao normativa do instituto também se encontra presente na Resolu¢do n°
237/97. No art. 10, V, prevé “a audiéncia publica, quando couber, de acordo com a
regulamentacdo pertinente”, para o caso do procedimento de licenciamento ambiental.

Outra previsao da realizagdo de audiéncia estd expressa na Resolucdo n® 369/06,
do CONAMA, na hipétese de casos excepcionais de utilidade publica, interesse social ou
baixo impacto ambiental, que possibilitem a intervengdo ou a supressdo de vegetacio em Area
de Preservacdo Permanente (APP).

O art. 9° VI, i, da Resolucdo prevé a audiéncia publica para os casos de
“intervencdo ou supressdo de vegetacdo em drea de preservagdo permanente para a
regularizacdo fundidria sustentavel de drea urbana”. O §4° do mesmo artigo também
estabelece que “o Plano de Regularizacdo Fundidria Sustentdvel deve garantir a implantagcdo
de instrumentos de gestdo democritica e demais instrumentos para o controle e
monitoramento ambiental”, dai porque a previsdo do aludido instituto € requisito a ser

obedecido, para elaboracao do Plano de Regularizacdo Fundidria Sustentdvel.
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Quanto a questdo urbanistica, a recente lei do Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257,
de 10 de julho de 2001) previu expressamente os institutos da audiéncia publica, da consulta
publica e do debate ptiblico. No artigo 2°, prevé a “audiéncia do Poder Publico municipal e da
populacdo interessada nos processos de implantacdo de empreendimentos ou atividades com
efeitos potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou construido, o conforto ou a
seguranca da populacdo”. Outra menc¢do estd no art. 43, 1, que prevé a obrigatoriedade de
debates, audiéncias e consultas publicas para “garantir a gestdo democrética das cidades”.

Destaque-se que, conforme os preceitos inscritos no art. 29, XII da Constitui¢do e
do art. 40, pardgrafo 4°, 1, do Estatuto da Cidade, € obrigatdria a “realizacdo de audiéncias
publicas e debates com a participacdo da populagdo e de associacdes representativas dos
varios segmentos da comunidade”, nos processos de elaboragao, revisao e implementagcao do
Plano Diretor. A inobservancia deste mecanismo configura, nos termos do art. 52, VI, do
Estatuto, improbidade administrativa do Chefe do Executivo Municipal.

Além disso, para a efetividade da gestdo democratica da cidade, as audiéncias
publicas tornam-se obrigatérias como requisito para aprovagdo, pela Camara Municipal, das
pecas or¢camentdrias municipais (art. 44, do Estatuto da Cidade).

A exposicao detalhada do instituto, juntamente com seus requisitos, foi expressa
nos artigos 8° e 9° da Resolucdo n° 25, de 18 de margo de 2005, do Conselho das Cidades, os
quais preveem:

Art. 8° As audiéncias publicas determinadas pelo art. 40, § 4°, inciso I, do Estatuto
da Cidade, no processo de elaborag@o de plano diretor, tém por finalidade informar,
colher subsidios, debater, rever e analisar o contetido do Plano Diretor Participativo,
e deve atender aos seguintes requisitos: I — ser convocada por edital, anunciada pela
imprensa local ou, na sua falta, utilizar os meios de comunica¢do de massa ao
alcance da populagdo local; I — ocorrer em locais e hordrios acessiveis a maioria da
populacdo; III — serem dirigidas pelo Poder Piblico Municipal, que apds a exposicao
de todo o contetido, abrird as discussdes aos presentes; IV — garantir a presenca de
todos os cidaddos e cidadas, independente de comprovacao de residéncia ou
qualquer outra condicdo, que assinardo lista de presenga; V — serem gravadas e, ao
final de cada uma, lavrada a respectiva ata, cujos contetidos deverdo ser apensados

ao Projeto de Lei, compondo memorial do processo, inclusive na sua tramita¢do
legislativa.

Art. 9° A audiéncia puiblica poderd ser convocada pela prépria sociedade civil
quando solicitada por no minimo 1 % (um por cento) dos eleitores do municipio.

Desse modo, “a gestdo democritica municipal exige do administrador publico
tanto competéncia deciséria quanto a correspondéncia de suas escolhas as necessidades e
objetivos da populagao” (SANTIN, 2006, p. 60). Nesse sentido, “o gestor publico
instrumentaliza o principio constitucional da participacdo, conjugando democracia

representativa com a democracia participativa” (SANTIN, 2006, p. 60).
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Como visto, as supracitadas leis acolhem concretamente a participagdo, com base
em uma relacdo de consensualidade com o administrado e de complementaridade entre o
modelo representativo e o participativo. Verificou-se, além disso, que o instituto da audiéncia
publica é evocado fartamente na legislacdo extravagante. Além de compreender maior rigor
formal, estd intimamente associada a ideia de processo administrativo. A audiéncia, “pela
formalidade de seu procedimento e pela eficdcia vinculatéria de seus resultados” (MOREIRA
NETO, 1992, p. 128), tem assumido grande relevo no processo de concretizagdo da
participacdo popular na Administracdo Publica. Logicamente, podera atuar conjunta ou
separadamente dos demais institutos, a fim de alcancar a efetividade da participacgao.

Quanto a opg¢do pela abordagem legislativa acima, buscou-se contemplar a Lei do
Processo Administrativo Federal por ser considerada um marco legislativo no que se refere ao
procedimento administrativo em geral, com o estabelecimento de varios outros principios,
complementares ao do devido processo legal.

Quanto a Lei de Licitagdes, por integrar assunto de interesse publico relevante,
que envolvera gastos publicos em obras nas quais haverd nitida implicacdo em direitos
coletivos.

A importancia de menc¢do a Lei de Responsabilidade Fiscal justifica-se pelo fato
de ela representar um avanco no controle da sociedade pelo Estado por intermédio da
transparéncia e da intensa publicidade, tanto em meio fisico quanto eletrénico, das receitas e
dos gastos publicos, pois além de apontar para a responsabilidade fiscal do administrador,
concretiza a participagdo ao permitir que a sociedade possa participar, de forma
compartilhada, da gestdo do dinheiro publico. Além disso, o seu contetido tem forte
consisténcia normativa, com abundancia de principios e regras para a formalizacdo de canais
de participacao efetiva.

Em matéria ambiental, além da relevancia constitucional do principio do meio
ambiente ecologicamente equilibrado, € um assunto que vem sendo bastante detalhado por
meio das Resolugdes do CONAMA.

Ja a opcdo por mencionar o Estatuto da Cidade justifica-se pela relevancia da
concretizagdo do Poder Local, através dos mecanismos participativos. O espaco municipal € o
mais proximo da realidade da sociedade, constituindo-se como ente que tem grande potencial
de efetivar a participacgao.

Na prética, muitas vezes, a audiéncia publica transforma-se em um cumprimento
de uma mera formalidade legal, o que ocasiona uma participagdo simulada, cujas decisdes

acabam sendo tomadas de forma distanciada dos verdadeiros anseios sociais.
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Outro aspecto refere-se ao fato de um efetivo comprometimento do administrador
de regular de forma mais detalhada o procedimento da audiéncia publica. Com excecdo, por
exemplo, da Resolucao n® 009/1987 do CONAMA e da Resolugdo n° 25 do Conselho das
Cidades, que preveem alguns requisitos no tocante ao local e hora de realizacdo, em geral, ndo
ha tantos dispositivos dispondo acerca do funcionamento do instituto no ordenamento juridico
patrio, que permita o melhor detalhamento de como se desenrolard seu procedimento, de
modo a facilitar publicidade e a informagao necessarias a efetivacdo do instituto.

Nesse sentido, tanto em relagdo as audi€ncias quanto em relacdo as consultas, a
auséncia desse regramento faz com que, muitas vezes, haja a convocaciao de audi€ncias em
hordrios inconvenientes, locais inadequados e sem ampla divulgacdo ou que, no caso das
consultas publicas, ndo ocorra um retorno da Administracdo acerca do efetivo recebimento
das contribui¢des enviadas pelos usudrios, assim como nao se estimula o confronto de ideias
com as opinides de outros interessados, face, justamente, a auséncia de exposicdo das
opinides emitidas.

Diferentemente, o Direito Argentino ja contempla largamente o instituto das

audiéncias. Nesse contexto, Gordillo destaca que:

Deve evitar-se uma excessiva regulamentagdo que somente obsta a devida
compreensdo e funcionamento do sistema, ou cria requisitos normativos que
dificultardfo uma normal aplicacdo exclusiva de razodvel -criatividade dos
funciondrios frente as situacdes que necessariamente serdo novas. Entretanto, ndo se
deve entender a niao regulamentacdo detalhista e a informalidade em geral do
procedimento, como a auséncia de toda regra e todo principio. Ao contrdrio, os
principios [...] sio um complemento indispensdvel aquele e t€m todos una frutifera
aplicacdio pratica. [...] os principios e valores sdo mais importantes que a norma,
muito mais sem ela € meramente regulamentar (GORDILLO, 2014, p. 460, traducio
livre).

20 c - o ..
Alerta o autor “'que € necessdrio tracar algumas diretrizes bdsicas para o

procedimento das audiéncias:

Nao € que qualquer um pode falar a qualquer momento, e, sim, que haverd uma
ordem pré-estabelecida na pré-audiéncia, que ird determinar quem ou o que falar, em
que ordem e por quanto tempo, com réplicas e tréplicas, por tempo equivalente e
uniforme para todas as partes. [...] Entendemos preferivel que a pré-audiéncia seja

2% No se trata de que cualquiera puede hablar en cualquier momento, sino que existird un orden preestablecido
en la preaudiencia, que determinard quién o quiénes hablardn en qué orden y por cudnto tiempo, con réplicas y
duplicas por tiempos equivalentes y parejos para todas las partes. [...]Entendemos preferible que la preaudiencia
sea obligatoria en todos los casos en que se resuelve hacer la audiencia publica, con la posibilidad de que ella
permita arribar a un acuerdo de partes que, en tanto no se vincule al interés publico, permita evitar la audiencia
publica por razones de economia procesal.[...] la videograbacién de toda la audiencia publica proporciona una
cierta inmediacién virtual, facilita en todo caso su consulta ulterior. Lo importante es lograr algin tipo de
registro razonable de lo sustancial que ha ocurrido en la sesién, conforme al principio de publicidade.
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obrigatdria em todos os casos em que se resolve fazer a audiéncia publica, com a
possibilidade de que ela permita chegar a um acordo entre as partes que, embora nao
vincule o interesse publico, permita evitar a audiéncia publica por razdes de
economia judicial. [...] filmando toda a audiéncia publica proporciona alguma
mediacdo virtual, em qualquer caso, facilita sua consulta ulterior. O importante é
conseguir algum tipo de registro razodvel do essencial que ocorreu na sessio,
conforme o principio da Publicidade (GORDILLO, 2014, p. 460-467, traducdo
livre).

Verifica-se, portanto, que € imprescindivel um maior grau de comprometimento
do Executivo em propiciar espacos de participacdo real e inclusiva, a fim de que as opinides
expostas em audiéncia ndo sejam uma mera simulacdo para uma decisdo administrativa ja pré-
concebida e sob a falsa ideia de estar calcada em uma legitimidade.

Do ponto de vista da sistematizacdo das audiéncias no Direito brasileiro, observa-
se que, embora haja uma grande quantidade de leis prevendo a obrigatoriedade do instituto,
ela é mecanismo tipicamente de cardter consultivo ou opinativo, ndo tendo efeito vinculatério
sobre a decisdao administrativa final. Lucia Figueiredo (2007, p.3) entende que obrigatoriedade
e vinculatividade ndo se confundem. Pois se existe obrigatoriedade, o resultado sé terd caréter
vinculante se existir expressa determinagdo legal para tal fim.

De fato, parece indcua a realizagdo da audiéncia, que visa ampliar a participacao,
se a opinido e as propostas manifestadas pelos interessados ndo vinculem o provimento final.
Por outro lado, “o governo deve ser o grande articulador desse processo” (PEREZ, 2009, p.
231), de modo que ndo se pode sustentar a total transferéncia de poder decisorio a parcelas da
populacdo ou a grupos sociais especificos, sem a reclamada previsao legal, sob pena de haver
interesse pessoal de alguns, ou seja, “€ preciso que as interacdes se deem as claras, sob a vista
e sob o controle de todos e que o processo decisorio se paute pela racionalidade (““ tenha
procedimento fixado, ainda que de modo flexivel, tenha prazos para conclusdo, e motivagao
na decisao”) (PEREZ, 2006, p. 173). Deve-se destacar que, quando nao acolhidas as opinides
dos interessados, a Administra¢do deve fundamentar a razao pela qual ndo as considerou.

Desse modo, embora a audiéncia publica ndo possua “um regime juridico
perfeitamente delimitado na legislacdo brasileira” (PEREZ, 2009, p. 170), € possivel inferir
que ao instituto aplica-se a cldusula do devido processo legal e os principios do artigo 37 da
Constituicdo. Complementarmente, a base principioldgica também estd presente nos
principios informadores da Lei do Processo Administrativo Federal (legalidade, finalidade,
motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério,
seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia).

Além disso, a publicidade do instituto deve compreender ndo apenas “dar ao

conhecimento publico” de que ocorrerd uma audiéncia, mas devidamente instruir a populagdo,
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por meio de linguagem acessivel, para que possa compreender os termos técnicos. A falta de
conhecimento leva muitos ao desinteresse de participar das audi€ncias, o que a torna algo
meramente figurativo. Ou seja, a realizacdo do instrumento deve ser acompanhada de um
processo educativo, que capacite o cidaddao e o possibilite argumentar de uma maneira
consciente na exposicao de suas ideias.

Para Paulo Modesto (2002, online), “a ordem juridica brasileira ndo € carente de
instrumentos normativos para operacionalizacdo da participagdo popular na administracdao
publica. Mas a participacdo permanece escassa”, isso porque “falta uma clara percep¢ao de
suas dimensdes ndo normativas e a exploracdo mais atenta das normas existentes’.

Pode-se dizer que o que autor denomina de “dimensdes ndo normativas”, tem
relacdo, também, com o aspecto da maturidade cultural e politica da sociedade. Nesse
contexto, Bernardo Kliksberg associa mais alguns fatores que bloqueiam um real avanco a
participacdo administrativa, como o clientelismo, a vis@o tecnocrdtica e a desvaloriza¢do dos
desfavorecidos.

A prética clientelista pode se apresentar de diferentes formas, “desde as mais
primadrias, como a compra de votos, até outras mais sofisticadas como a captacdo de lideres
populares, ou a conformagdo de interesses criados de toda ordem”, com o objetivo do governo
de “perpetuar seu poder”. Desse modo, “as préaticas clientelistas t€ém obstaculizado por todas
as formas possiveis o desenvolvimento de formas reais de participacao” (KLIKSBERG, 2007,
p. 571).

A vis@o tecnocratica dificulta a cogestdo publica, pois parte de uma visdo
unilateral da sociedade. Nessa 6tica, bastaria a implementacdo de técnicas rigidas, em que a
participacdo € apenas “um processo organizativo a mais. Bastaria planifica-lo, estabelecer
procedimentos e rotinas, fixar manuais de normas e deveria funcionar”’. Deve-se ter em mente
que “os arranjos técnicos ndo bastam”. Desse modo, “se requer desde seu inicio o
envolvimento dos atores, seu sentimento de que o processo € real e ndao declamatdrio, sua
percepcao de que efetivamente possam incidir, sua visdo de que produzird beneficios reais a
comunidade” e, enfim, “sua capacitagdo para que possam usar adequadamente os canais
pensados em conjunto” (KLIKSBERG, 2007, p. 572).

Outro fator é a cultura de discriminacdo, que constitui Obice para que a
participacdo realmente progrida e influencie a atuagdo administrativa. Grupos
tradicionalmente marginalizados t€m dificuldade de imiscuir-se na gestdo compartilhada, pois
sao grupos desqualificados e despreparados a atuacdo dialogada. Nesse sentido, o pensamento

€ o de que “a participagdo serd o que em definitivo estard destinada ao fracasso, pelas supostas
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caréncias congénitas da populacdo que se convida a participar” (KLIKSBERG, 2007, p. 572).
Utiliza-se desse discurso para encobrir os reais problemas sociais sem o interesse de, por meio
da educacio, habilitd-los para que possam participar em igualdade de oportunidades.

Contudo, apesar das dificuldades e dos desafios impostos a concretizacdo da
participacdo, € inegdvel a sua relevancia para o escopo da fun¢do administrativa, assim como
seu potencial para gerar, de algum modo, decisdes mais legitimas e constituir um mecanismo
de refor¢o ao contraditério e a ampla defesa na formagao da decisdo administrativa.

Cada construcdo tedrica e cada experiéncia vao, paulatinamente, contribuindo
para a promocdo do didlogo e para a ‘“estruturagdo de novos desenhos institucionais e

ferramentas de a¢do que possam dar soélido piso organizacional a implementacdo de projetos

participatérios com frequéncia” (KLIKSBERG, 2007, p. 579).
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5 CONSIDERA COES FINAIS

O principio democrético insculpido na Constituicao Federal de 1988 conjugou em
seu texto o exercicio do poder de forma indireta (democracia representativa) e de forma direta
(democracia participativa). Sob esse enlevo, a participagdo € erigida a categoria de principio
implicito na Constituicdo, visto que é meio pelo qual se concretiza a ordem democrética.

A participagdo, elemento animico da democracia, torna-se crescente e institui um
novo paradigma de governabilidade entre Administracdo Publica e sociedade civil. Esse
aspecto evoca o modelo administrativo consensual, em que as relagcdes entre particular e
governante sdo pautadas pelo dialogismo e pela colaboragdo, permitindo ao administrado
participar do processo decisorio e da formagao dos atos governamentais.

A consensualidade abre a possibilidade a sociedade para que manifeste suas
opinides e discuta assuntos de relevante interesse comunitirio € que acarreta impactos a
coletividade. Desse modo, a relagdo horizontalizada entre governante e governado favorece a
institucionalizacdo de diferentes mecanismos participativos na malha administrativa estatal. E
o caso, por exemplo, das audiéncias publicas. Tal instituto viabiliza a ocorréncia de debates,
sugestoes e reclamacdes e dd ao participante uma postura ativa. Nesse sentido, confere maior
legitimidade aos atos administrativos, aumenta a transparéncia administrativa e otimiza as
decisdes do ente publico. Na prética, a audiéncia tem cardter meramente consultivo ou
opinativo, que nao vincula a decisao final do Administrador. Entretanto, € considerada uma
obrigatoriedade em muitas leis, de modo que sua inobservancia gera sancdes processuais e
pessoais, por exemplo, no caso de sua auséncia na elabora¢do do Plano Diretor. Nesse caso,
além de acarretar a invalidade do ato, configura improbidade administrativa do Chefe do
Executivo Municipal.

Para atingir a realizacdo pratica desses instrumentos, € crucial efetivar a
normatizacdo existente, corrigir imperfei¢des e vislumbrar outros meios para aprimorar os
institutos, a fim de que a participacdo seja alcancada de forma eficaz e concreta. Afinal, a
maneira como ¢ produzida a legislacdo demonstra o grau de comprometimento dos governos
com a implantacio de um maior ou menor nivel de participacdo, contribuindo para a
democratiza¢do da Administracao.

No mesmo sentido, a efetividade logrard maior €xito quando corresponder, em
maior medida, aos anseios sociais, fator fundamental para a promocdo dos direitos
fundamentais. Nesse processo, ndo se deve esquecer que toda a sociedade deve ter direito a

uma educacdo de qualidade, com a devida instru¢do, que possibilite um engajamento
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consciente e interessado na fun¢do administrativa. Deve-se superar, ainda, a complexidade da
linguagem, de modo a torna-la mais acessivel e convidativa aos administrados, dando-lhes
amplo espaco para a participagao.

Frise-se que o processo democritico estd em permanente constru¢do, sendo
objetivo a ser continuamente alcancado. E conceito em desenvolvimento e se manifesta de
uma forma diferenciada a medida que evolui a sociedade, ndo existindo uma regra geral de
“férmula para o sucesso”.

Nesse sentido, deve haver vontade governamental de manter o didlogo, de
construir junto com a sociedade e de nesse processo aperfeicoar as instituicdes educativas, e
os debates politicos, com perspectiva para uma democracia mais substancial.

Inegavel, pois, que a participacdo € direito humano fundamental e pilar da
democracia participativa. Esta deve atuar em conjunto com a democracia representativa pois
juntas, corroboram com um “modelo” democrético consensual, que tende a aproximar o
Estado dos cidaddos, aumentar o grau de confiabilidade nas institui¢cdes publicas, o nivel de
satisfacdo com o governo e a promog¢ao mais efetiva dos direitos fundamentais e das
liberdades constitucionais.

Assim, o0s institutos participativos representam vetores para a ampliagdo dos
procedimentos participativos. Eles contribuem para o aumento da consensualidade na
Administragdao Publica, estimulam a transparéncia, a cooperacdo do administrado e a

eficiéncia administrativa e entronizam a cultura do didlogo na relagdo administrativa.
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