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RESUMO

O objeto da pesquisa relaciona-se 4 abertura da Administragiio Publica a participagiio social ¢
ao compartilhamento de decisdes com os cidaddos. Nesse contexto, questionou-s¢ s¢ a
audiéncia publica no exercicio da fungdo administrativa constitui instrumento que contribui
para a construgiio de uma Administragiio Publica democritica. permedvel & participagiio dos
cidaddos nos processos decisorios. A profusio de textos legislativos com previsio de
realizagdio de audiéncia pablica no exercicio da fun¢do administrativa, aliada a escassez de
estudos aprofundados sobre o assunto impulsionaram a pesquisa dos contornos juridico-
normativos do instituto. Para tanto, a pesquisa utilizou como marco tedrico a Teoria
Discursiva do Direito e da Democracia, de Jiirgen Habermas e, sob sua perspectiva, buscou-se
analisar a dindmica da audiéncia pablica na fun¢iio administrativa, a qual, agindo no dmbito
da esfera publica como elemento de integragdo entre a periferia ¢ o centro, na qualidade de
canal institucionalizado pelo Direito, pode servir como filtro catalisador dos anscios da
sociedade ¢ transforma-los em influéncia para os processos decisorios da Administragiio
Pablica (o sistema administrativo). Fez-se um resgate historico para buscar as origens do
instituto no principio “right do be heard”, decorrente do principio da justi¢a natural ¢ sua
consolidagdio no contexto do Estado Democritico de Direito (ou paradigma procedimental do
direito, para Habermas). Na busca de institutos correlatos, visitou-se os ordenamentos dos
Estados Unidos, Argentina ¢ Franga. Foram abordados aspectos processuais da audicéncia
publica, desdobrados em trés pontos: linhas gerais sobre o irer processual, cardter vinculativo
ou deliberativo ¢ controle judicial. Na tentativa de sistematizagio da matéria, os assuntos
sujeitos a audiéncia publica foram reunidos em sete grupos: (1) matéria de relevancia,
conforme previsio genérica da Lei Federal n. 9.784/99, (2) meio ambiente, (3) licitagdo, (4)
satde, (5) responsabilidade fiscal, (6) regulagiio ¢ (7) politica urbana. Niio se olvidou de
analisar as deficiéncias que comprometem a cfetividade das audiéncias publicas ¢ os
mecanismos para combaté-la: sobre as deficiéncias inerentes & participa¢io democritica na
fung¢io administrativa, a analise foi feita em torno de quatro eixos principais: (1) auséncia de
cultura participativa da sociedade brasileira; (2) captura dos movimentos sociais pelo Estado;
(3) manipulagdo por minorias articuladas e (4) complexidade da vida moderna. Para além
desses obsticulos, somaram-se outros, especificos da audiéncia publica, cuja andlise foi feita
em torno de trés eixos principais: (1) banaliza¢do do instituto; (2) risco de audiéncias
previstas em cardter obrigatdrio tornarem-se mera formalidade e (3) desprezo as contribuicGes
e sugestdes colhidas no curso da audiéncia. A participagfo, assim como a prépria democracia
em si, sio fendmenos em constante processo de evolugdo ao longo da historia, cuja efetivagio
depende do decurso do tempo, da consciéncia dos cidaddos, do amadurecimento das
instituigoes, de iniciativas estatais e da articulagio entre Estado e sociedade civil. Diante desse
panorama, pode-se afirmar que a tendéncia ¢ a participagfio popular — e, com cla, a audiéncia
publica — firmar-se como importante instrumento de democratizacio da atividade
administrativa, por permitir o acesso dos cidaddos ao processo de formagio dos atos estatais.

PALAVRAS-CHAVE: AUDIENCIA PUBLICA. FUNCAO ADMINISTRATIVA.
PARTICIPACAO. GOVERNANCA DEMOCRATICA. TEORIA DISCURSIVA DO
DIREITO E DA DEMOCRACIA. INFLUENCIA NOS PROCESSOS DECISORIOS.
DEMOCRATIZACAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA. TRATAMENTO JURIDICO-
NORMATIVO. DEFICIENCIAS.



RESUME

L'objet de la recherche traite de l'ouverture de 'Administration Publique a la participation
sociale et au partage de décisions avec les citoyens. Dans ce contexte, on s'est interrogé si les
débats publics dans l'exercice de la fonction administrative constituent un instrument qui
contribue & la construction d'une administration publique démocratique, perméable a la
participation des citoyens dans la prise de décision. La profusion de textes Iégislatifs qui
prévoient la réalisation de débats publics dans l'exercice de la fonction administrative, allice a
I'éxigiiité d études approfondies sur le sujet ont impulsé la recherche des contours juridiques
et normatifs de l'institut. A cette fin, la recherche a utilisé comme cadre théorique la « Théorie
du Droit et de la Démocratie» de Jiirgen Habermas, et de son point de vue, on a cherché a
analyser la dynamique des débats publics dans le rdle administratif. Ces débats publics en
agissant dans la sphére publique comme élément d'intégration entre la périphérie ct le centre,
dans la qualité de moyen institutionnalis¢ par le Droit, peut servir comme filtre catalyseur des
aspirations de la société¢ et les transformer en influence dans les processus décisionnels de
I’ Admnistration Publique (le systéme administratif). On a fait un dégagement historique pour
chercher les origines de I'institut dans le principe «right do be heard», qui découle du principe
de la justice naturelle et sa consolidation dans le contexte de I'Etat Démocratique de Droit (ou
paradigme procédural du droit, pour Habermas). A la recherche d'instituts corrélatifs on a
visité les ordres juridiques des Ftats-Unis, de I'Argentine et de la France. Des aspects de
procédure des débats publics ont été abordés et déployées en trois points: lignes générales sur
le iter de procédure, caractere vinculatif ou délibératif et contrdle judiciaire. Dans une
tentative de systématiser la matiére, les sujets soumis aux débats publics ont été divisés en
sept groupes: (1) les questions de pertinence, selon prévision générique de la Loi Fédérale n.
9.784/99, (2) I'environnement, (3) la licitation, (4) la santé, (5) la responsabilité fiscale, (6) la
réglementation et (7) la politique urbaine. On n'a pas oublié¢ d'analyser le défaut qui
compromet I'efficacité des débats publics et les mécanismes pour le combattre: sur les défauts
inhérents a la participation démocratique dans la fonction administrative, I’analyse a é1é
réalisée autour de quatre axes principaux: (1) I'absence de la culture participative de la société
brésilienne, (2) la capture des mouvements sociaux par I'Etat, (3) la manipulation par les
minorités articulées et (4) la complexité de la vie moderne. Au-dela de ces obstacles, on y
ajoute d'autres, spécifiques aux débats publiques, dont I'analyse a été faite autour de trois axes
principaux: (1) banalisation de I'institut, (2) le risque de débats prévus en caractére obligatoire
devenir une simple formalité et (3) la méprise des contributions et suggestions recueillies au
cours du débat. La participation, ainsi que la démocratie elle-méme, sont des phénoménes en
constant processus I'évolution au cours de I'histoire, dont l'efficacité dépend du cours du
temps, de la conscience des citoyens, du mirissement des institutions, des initiatives de I'Etat
et de I'articulation entre I'Etat et la société civile. Dans ce contexte, on a pu affirmer que la
tendance est la participation populaire — et avec elle, le débat public — s’affermir comme un
instrument important de démocratisation de l'activité administrative, pour permettre 'accés
des citoyens au processus de formation des actes de I'état.
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1 INTRODUCAO TEORICO-METODOLOGICA

1.1 Tema problema e justificativa

O tema problema objeto da presente pesquisa diz respeito a seguinte indagacio: a
audiéncia puablica constitui instrumento que contribui para a construgio de uma
Administragiio Publica democratica, permedvel d participagio dos cidadiios nos processos
decisdrios?

A cscolha do tema justifica-se pela reunido de alguns fatores. Primeiro, a
“participa¢do administrativa”, correspondente a todas as formas de colaboragio dos cidadios
ou de grupos sociais legitimados a agir, em nome coletivo, na atividade administrativa
desempenhada pela Administragdo Publica, vem sendo apontada pela doutrina como
caracteristica essencial de um Estado de Direito que se qualifique como Democritico.
Encontra-se assente no universo juridico que, além de apregoar-se a obediéncia a legalidade
por parte do Estado, ¢ necessario conferir maior legitimidade as decisdes estatais, de modo a
conquistar maior adesdo dos particulares. A participagdo vem se firmando, portanto, como um
dos pilares do processo de transi¢dio da Administragiio Publica autoritdria, acostumada a
execugiio de suas atividades por meio do ato administrativo unilateral e imperativo, para uma
Administragdio democratica, tendente a processualizar a formacio de seus atos ¢ a abrir-se a
influéncia dos interesses plurais existentes na sociedade.

Nesse contexto, a audiéncia piblica constitui tema de especial interesse por
revelar-se importante canal de comunicagio institucionalizado pelo Direito entre o Estado e a
sociedade civil que viabiliza a gestdo administrativa fundada na participagiio, por meio do
qual os particulares “exercem o dircito de expor tendéncias, preferéncias ¢ opgdes que possam
conduzir o Poder Publico a decisdes de maior aceitagdo consensual” (MOREIRA NETO,
2007, p.251).

Segundo, porque o estudo da audiéncia piblica no exercicio da funcdo
administrativa é ainda incipiente na doutrina nacional. Especificamente sobre o assunto,
poucos foram os trabalhos encontrados, os quais foram utilizados como ponto de partida para
uma reflexdo mais aprofundada e sistematizada sobre o instituto. A respeito da audiéncia
publica no exercicio da fungdo administrativa, foram localizados os seguintes artigos: (i) “As
audiéncias piblicas e o processo administrativo brasileiro”, de Gustavo Henrique Justino de
Oliveira (1997), aparentemente o estudo pioneiro sobre o assunto; (ii) “Audiéncias publicas”,

de Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2007) (artigo publicado na coletinea “Mutagdes do



Direito Administrativo™); (iii) “A audiéncia publica no processo administrativo™, de Evanna
Soares (2002); (iv) “Os efeitos processuais da audiéncia publica™ de Antonio Cabral (2000);
(v) “Instrumentos da administragiio consensual: a audiéncia publica ¢ sua finalidade™, de
Ltcia Valle Figueiredo' (2007).

Terceiro, porque, embora o adequado tratamento juridico do instrumento tenha
sido pouco explorado pela doutrina, percebe-se que o legislador vem incorporando essa
pritica participativa em textos normativos relacionados aos mais diversos assuntos que
envolvem a vida em sociedade, mormente a partir da primeira década do século atual. Além
da previsio genérica encontrada na Lei Federal n. 9.784/99, atualmente existem previsdes de
realizaciio de audiéncia publica em processos de licenciamento ambicntal, em demandas no
imbito da Comissio Técnica Nacional de Biosseguranga (CTNBio), na divulgaciio das
propostas dos planos de saneamento basico, em licitagdes de grande vulto ou destinadas a
concessio florestal, na gestdo da politica urbana, na prestagio de contas ao publico, no
planejamento or¢amentdrio-fiscal ¢ no processo de regulamentagio levado a efeito por
agéncias reguladoras.

A profusio legislativa, contudo, ndo pode ter o efeito perverso de transformar a
audiéncia piblica em mera formalidade, perdida em textos legais sem condi¢des cfetivas de
cumprir sua finalidade maior, que é permitir a participag¢io popular no processo decisdrio ¢,
via de consequéncia, conferir legitimidade as decisdes estatais. Por isso, a pesquisa ora
proposta buscou densificar mecanismos juridico-normativos ¢ sociais capazes de materializar
o canal de comunicagiio proporcionado pela audiéncia publica, de sorte a garantir que os
interessados disponham de efetivas condi¢des de se fazerem ouvidos ¢ influenciarem o Poder

Piblico na tomada de decisdes>.

"' A seleciio, de cardter ndo exaustivo, engloba trabalhos que conferiram tratamento geral & matéria. Nfo
considera, portanto, os trabathos especificos, referentes a uma determinada modalidade de audiéncia publica,
como, a titulo de exemplificagdo, o trabalho de Floriano de Azevedo Marques Neto, intitulado “Audiéncia
publica: o alcance do disposto no art. 39, do Estatuto das Licitagdes™, de 2002, o qual, contudo, como tantos
outros, nio deixou de servir de parimetro a pesquisa.

? Por fim, registre-se que, seguindo classificagdo de tipos gerais de pesquisa proposta por Pedro Demo, a
pesquisa pode ser classificada como teorica — pois destinada a “formular ou rever teorias, conceitos, referéncias
tedrico-doutrinarias” (GUSTIN, 2010, p.39-40). Nio obstante, para melhor percepgiio do fendémeno, a autora
participou de trés audiéncias puiblicas ao longo da pesquisa, sem pretensio de realizagio de um trabalho de
campo de cunho sociolégico. Foram elas: 14/03/2011: Audiéncia publica realizada pela BHTRANS a respeito da
licitagio para concessiio da Rodoviaria do Bairro Sfo Gabriel; 22/03/2011: Audiéncia piblica realizada pela
Cémara Municipal sobre aspectos relacionados & cultura na capital mineira e 30/06/2011: Audiéncia publica
realizada pela Assembleia Legislativa com o escopo de receber informagdes, debater a situagiio da populagiio de
rua em Belo Horizonte e verificar se existem agdes imediatas no atendimento a este segmento.



1.2 Marco Teorico: A Teoria Discursiva do Direito ¢ da Democracia

Levando em consideragdo o tema problema proposto, utilizou-se como marco
tedrico a Teoria Discursiva do Direito e da Democracia desenvolvida por Jiirgen Habermas.

Na obra “Direito ¢ democracia — entre faticidade e validade™, Habermas (2003)
procura demonstrar que a legitimidade do direito ndo advém do direito posto, mas sim da
opinifio e formagiio de vontades discursivas dos cidadios, reveladas por meio dos “canais de
comunicag¢io™ institucionalizados entre o Estado ¢ a sociedade civil. Sob esse ponto de vista,
a legitimidade do direito esta intimamente ligada a ideia de procedimento democritico, razio
pela qual Habermas denomina o paradigma do Estado Democritico de Direito como
“paradigma procedimental do direito™,

O Estado Social (ou paradigma do direito materializado do Estado social) niio foi
suficiente para garantir autonomia ptblica (que engloba direitos politicos de participagiio) ao
cidaddo, na medida em que este se viu limitado na condigfio de cliente recebedor de servigos e
prestagdes por parte da Administragdo. A evolugio para o Estado Democratico de Direito (ou
paradigma procedimental do direito) pressupde a existéncia de canais de comunicagiio que
permitam a abertura da Administragiio a influéncia exercida pelos cidaddos nos processos de
tomada de decisdes envolvendo a execugdo da fun¢io administrativa.

Para Maria Tereza Fonseca Dias (2003), a institui¢do do paradigma procedimental
do direito surge como forma de restabelecer a comunicagdo no sistema administrativo,
enfraquecida pelas falhas apresentadas por este na modemidade, a saber: (i) centralizagio do
poder administrativo, sobretudo no paradigma do direito materializado do Estado Social; (ii)
fechamento do sistema administrativo ao poder comunicativo ou a comunicagio publica; (iii)

inversfio do curso da comunicagdo publica, que se inicia no centro do sistema politico e ¢ por

* Em interessante sintese, Maria Tereza Fonseca Dias esclarece os postulados do “paradigma procedimental do
direito” no dmbito da Teoria Discursiva do Direito e da Democracia:

- o Estado Democritico de Direito ¢ concebido como um paradigma de direito que somente opera mediante o
direito legitimo;

- pressupde-se a institucionalizagiio de procedimentos comunicativos para uma formagio de vontade e de opinido
discursivas, a qual, por sua vez, habilita o exercicio da autonomia politica dos individuos;

- a realizagdo dos direitos fundamentais ¢ um processo que sé asscgura a autonomia privada dos cidadios
concomitantemente com a ativagio de sua autonomia civica;

- o substrato social para a realizagio do sistema de direitos consiste nos fluxos de comunicagio ¢ nas
interferéncias puiblicas que emergirem na sociedade civil e na esfera piiblica politica;

- os processos democraticos adquirem um peso diferenciado e um papel anteriormente negligenciado, na
realizagdo do sistema de direitos;

- o paradigma procedimental ¢ formal no sentido de que simplesmente postula as condigdes necessarias sob as
quais os sujeitos de direito, em seu papel de cidaddos, podem alcangar um entendimento entre si acerca de quais
sdo seus problemas e de como eles devem ser resolvidos (2003, p.153-154).
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ele regido, e ndo na periferia por meio de um curso espontaneo de comunicagiio; (iv) por fim,
auséncia de plancjamento no sistema administrativo, o que acaba por gerar ineficiéneia.

O paradigma procedimental do direito surge, assim, em rea¢iio as distor¢des
apresentadas pelos paradigmas anteriores e como forma de restabelecer a comunicagiio entre
os segmentos. Segundo a autora, “Sob a égide de um novo paradigma, a sociedade civil
deverd exercer influéncia sobre a esfera publica ¢ o sistema administrativo™ (DIAS, 2003,
p-161-162).

Trabalhando com a ideia de que o piblico ¢ o privado nio se contrapdem, mas, ao
revés, sdo co-originarios, Habermas (2003) afirma que a esfera piblica* ndo se reduz a esfera
estatal, embora o Estado seja seu centro, pois concentra a organizagdio do sistema politico. A
esfera publica passa a ser entendida como um espago discursivo entre o centro da esfera
publica politica (o sistema administrativo, o complexo parlamentar, o sistema judicidrio ¢ a
opinido piblica democratica) e a periferia (associagdes. grupos culturais, grupos de defesa do
interesse publico, igrejas ou organizagdes beneficentes, cf. DIAS, 2003, p.156).

Nesse cendrio, exige-se do Estado de Direito a ligagiio do sistema administrativo,
comandado pelo codigo do poder, ao poder comunicativo (comunicagfio pablica), e manté-lo
longe da influéncia de interesses privilegiados. Por isso, afirma Habermas:

O poder administrativo nio deve reproduzir-se a si mesmo e sim, regenerar-
se a partir da transformagiio do poder comunicativo. Em ltima instincia, o
Estado de direito deve regular essa transferéncia, sem todavia tocar no
proprio codigo do poder, o que o faria intervir na logica da auto-orientagio
do sistema administrativo (2003a, p.190).

Para a teoria do discurso, a legitimidade das decisdes depende dos “fluxos
comunicacionais™ originados da periferia rumo ao centro, por meio de procedimentos proprios
a democracia (2003b, p.88-89). A esfera publica constitui, portanto, “uma rede adequada para
a comunicagdo de contetidos, tomadas de posicdo ¢ opinides; nela os fluxos comunicacionais
sdo filtrados e sintetizados, a ponto de se condensarem em opinides publicas enfeixadas em
temas especificos” (2003b, p.92, grifos no original). Vale dizer: a esfera piblica possui a
fungdo de captar e tematizar os problemas da sociedade como um todo.

Este ¢ o sentido cognitivo do principio do discurso, o qual, ao lado do sentido

pratico, compde o principio do discurso na teoria habermasiana:

4 . . . omvETs] |5 g . % TN

Maria Tereza Fonseca Dias alerta que a “sociedade civil” jamais deve ser confundida com a “esfera publica™,
visto que esta € o espago aberto de comunicagiio (Jocus), enquanto aquela pode ser descrita como os agentes de
comunicagio (2003, p.154).
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O principio do discurso tem inicialmente o sentido cognitivo de filtrar
contribui¢des e temas, argumentos ¢ informagdes, de tal modo que os
resultados obtidos por este caminho 1ém a seu favor a suposi¢io de
aceitabilidade racional: o procedimento democratico deve fundamentar
a legitimidade do direito. Entretanto, o cardter discursivo da formagio da
opiniio e da vontade na esfera publica politica e nas corporagdes
parlamentares implica, outrossim, o sentido pratico de produzir relagdes de
entendimento, as quais sdo “isentas de violénceia™, no sentido de H. Arendt,
desencadeando a forga produtiva da liberdade comunicativa (HABERMAS,

2003a, p.191, grifo nosso).

Assim, para a teoria do discurso ¢ da democracia, a participa¢io do povo no
processo decisério e na formagio dos atos de governo somente ¢ possivel mediante a
ampliagdo dos canais de comunicagdo piblica e uma visiio procedimentalista na formacio do
direito (DIAS, 2003, p.152-153). Embora essa participagdo possa ocorrer por meios
informais, surge a necessidade de o Estado institucionalizar “canais de comunicac¢iio” entre o
centro e a periferia, entre o poder administrativo ¢ o poder comunicativo ou, em outras
palavras, entre a Administragio Publica e o cidaddo, visando a formagio de decisdes
legitimas, que espelhem os anseios dos destinatarios.

O poder comunicativo, contudo, nido domina o poder administrativo, mas pode
influenciar a formagdo da opinido e da vontade. Walter Reese-Schiifer, estudioso das obras de
Habermas, real¢a a influéncia da sociedade civil para a racionaliza¢fo discursiva das decisdes:

Segundo a concepgiio da democracia deliberativa, de modo algum a
influéncia da sociedade civil sobre procedimentos ¢ pressupostos
comunicacionais deve expor o processo de governo e de administragiio as
vozes populistas de cidadios ativistas, mas, ao contrério, contribuir para uma
racionalizagdo discursiva das decisdes. [...] Porém, a racionalizagio por meio
da discussio procedimentalmente controlada contribui também para a
prépria programagio do poder politico e para formar seus contetidos.
Somente o proprio sistema politico pode tomar as decisdes coletivamente
obrigatérias e entdio implementa-las, ou seja, agir, em sentido clissico. [...] O
poder comunicativo, por si mesmo, ndo pode exercer dominagiio, mas pode
dar certos direcionamentos ao processo do exercicio politico da dominagio
através de sua influéncia no ambito da sociedade civil (REESE-SCHAFER,
2009, p.95).

A influéncia exercida pelo poder comunicativo somente se transforma em poder
politico quando passa pelas comportas do processo democratico e do sistema politico em
geral, instaurado na forma de Estado de Direito (HABERMAS, 2003b, p.56).

O efetivo exercicio da autonomia piblica pelos cidaddos, contudo, passa pela
consciéncia transformadora dos individuos, que, de meros “sujeitos passivos”, devem passar a

agir como “atores™ de uma coletividade.



E nessa dire¢io a ligiio constante no posficio da mencionada obra de Habermas:
“Para que o direito mantenha sua legitimidade. ¢ necessdrio que os cidadios troquem scu
papel de sujeitos privados do direito e assumam a perspectiva de participantes em processos
de entendimento que versam sobre as regras de convivéncia™ (2003b, p.323).

Nesse sentido. a institucionalizagdo de procedimentos comunicativos para uma
formagio de vontade ¢ de opinido discursivas viabiliza o exercicio da autonomia publica dos
cidadfios, o que, segundo a teoria discursiva. somente o paradigma procedimental é capaz de
garantir, Habermas reconhece a complementaridade entre a autonomia privada, que expressa
as garantias liberais bdsicas, ¢ a autonomia publica, expressiio dos dircitos de participagio
politica. A autonomia privada ¢ pressuposto para o exercicio da autonomia publica, devendo
ser assegurada para o exercicio do direito de participagdo democratica. O exercicio da
autonomia politica faz surgir o poder comunicativo, o qual, por sua vez, por meio de canais de

comunica¢io, influencia e legitima o poder administrativo:

As institui¢des do Estado de direito devem garantir um exercicio efetivo da
autonomia politica de cidadios socialmente autdbnomos para que o poder
comunicativo de uma vontade formada racionalmente possa surgir, encontrar
expressio em programas legais, circular em toda a sociedade através da
aplica¢do racional, da implementacdio administrativa de programas legais e
desenvolver sua for¢a de integragiio social — através da estabilizagiio de
expectativas e da realizagdo de fins coletivos (HABERMAS 2003a, p.220).

Nio se desconhece a posi¢io de Maria Tereza Fonseca Dias no sentido de que a
abertura de canais de participagio na esfera publica ndo deve ser feita com a “iniciativa™ da
Administragdo Pablica, mas sim partir dos cidadios, que devem conscientizar-se do papel de
participantes da vida publica (2003, p.166). Contudo, entende-se¢ que esse seria o cendrio
ideal, que, por uma série de razoes, algumas delas detalhadas no decorrer do presente
trabalho, ainda nio foi alcangado pela sociedade brasileira. Ndo se pode olvidar que se vive
uma fase de transi¢iio de paradigmas e de consolidagfio do paradigma do Estado Democratico
de Direito, em que se busca a democratizagdo da Administragiio Publica ¢ sua abertura a
participagdo dos cidaddos nos processos de tomada de decisdes. Se os cidaddos possuem um
papel relevante nesse processo, 0 mesmo pode ser dito em relagio a Administragdo Puablica,
que deve se preparar para receber os fluxos comunicacionais advindos da periferia da esfera
publica, o que implica a institucionalizagdo de canais de comunicagdo com a sociedade civil.
E preciso que os cidaddos tenham espago para exercer a autonomia piblica, ainda que em um
canal de comunicagdo institucionalizado pelo Estado e sob sua iniciativa. Assim, como sc

pretende demonstrar ao longo do trabalho, deve a Administra¢do incentivar a participagio e o

by,



exercicio rotineiro da cidadania e da autonomia pablica, o que, a nosso ver, ndo descaracteriza
a discursividade e a participa¢do que se pretende no atual paradigma.

Por essas razdes, entendeu-se que a Teoria Discursiva do Direito seria adequada
como ponto de partida para a investigagio pretendida e, sob sua perspectiva, buscou-se
analisar a dinimica da audiéncia publica na fun¢iio administrativa, a qual, agindo no dmbito
da esfera piblica como elemento de integragio entre a periferia e o centro, na qualidade de
canal institucionalizado pelo Direito, pode servir como filtro catalisador dos anscios da

sociedade ¢ transformd-los em influéncia para os processos decisorios da Administragio

Publica (o sistema administrativo).
1.3 Hipotese

Considerando que o modelo discursivo procedimental de Jiirgen Habermas
defende que as agdes do poder publico devem ser legitimadas por meio de aparatos
discursivos institucionalizados presentes nos processos decisorios da Administragdo Publica,
pode-se afirmar que a audiéncia publica constitui canal que promove a interagio entre o poder
comunicativo e o poder administrativo ¢ contribui para a legitimidade das a¢des do poder
ptblico e para o aperfeicoamento de um modelo de administragdo piblica democratica, desde
que sejam respeitadas normas procedimentais previamente estabelecidas ¢ viabilizada a ampla

participagiio de todos os setores interessados da sociedade civil.

1.4 Objetivos

O objetivo geral do trabalho foi demonstrar que a audiéncia publica constitui
canal institucionalizado pelo Direito que promove maior interagfio entre o poder comunicativo
¢ o poder administrativo e, por consequéncia, contribui para a legitimidade das a¢des do poder
publico e para o aperfeigoamento de um modelo de administragfio pablica democratica.

Os objetivos especificos foram:

a) evidenciar a participagdo popular na Administragdo Pblica como caracteristica
do Estado Democratico de Direito;

b) investigar a origem e a natureza juridica do instituto da audiéncia publica ¢
seus fundamentos principioldgicos; |

¢) interpretar o tratamento dado a matéria no direito comparado, especialmente

nos ordenamentos dos Estados Unidos, Argentina e Franca;
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d) analisar a audiéncia pablica no ambito das trés fungdes estatais ¢ realgar o
aprofundamento da pesquisa na audiéncia publica no exercicio da fung¢fio administrativa;

¢) tracar linhas gerais para o iter processual da audiéncia pablica, desde a
convocag¢io de interessados até a elaboragio de relatério final;

) investigar o carater da audiéncia publica, se vinculante ou deliberativo;

g) pesquisar a posi¢do da jurisprudéncia sobre aspectos relacionados a audiéncia
publica no exercicio da fung¢do administrativa;

h) reunir as modalidades de audiéncia pablica no exercicio da fun¢io
administrativa sob o critério do direito positivo;

i) diferenciar a audiéncia publica da consulta piblica;

j) identificar as deficiéncias que podem comprometer a efetividade da audiéncia

publica e os mecanismos para combaté-las.
1.5 Estrutura e desenvolvimento do trabalho

Levando em consideragdo todos os aspectos anteriormente detalhados, a pesquisa
estruturou-se em dois blocos: o primeiro destinado & reflexiio de premissas necessdrias para
abordagem da matéria e o segundo dedicado a investiga¢do detalhada dos principais pontos
que a audiéncia publica na fun¢do administrativa pode suscitar.

Inicialmente, buscou-se analisar, em linhas gerais, o fendmeno participativo como
principio inerente ao Estado Democritico de Direito ¢ seus contornos no ambito da
Administragdo Pdblica em torno de quatro vertentes: densificagio ¢ classificacio:
fundamento; escopos ¢ governanga. Ao final do primeiro capitulo, noticia-se a experiéncia do
Estado de Minas Gerais e seus primeiros passos rumo a implementa¢io de uma
Administra¢do Publica preocupada com a governanga democratica.

No segundo capitulo, dedicado ao tema central da pesquisa, a abordagem foi
realizada em torno de oito grandes temas:

(i) histdrico: a pesquisa inicia-se com uma investigagdo sobre as origens do
instituto da audiéncia publica, encontrada no principio “right do be heard”, decorrente do
principio da justi¢a natural e sua consolidagido no contexto do Estado Democratico de Direito
(ou paradigma procedimental do direito, para Habermas).

(it) audiéncia publica nas fungdes estatais: a audiéncia publica alcanca todas as
fungdes do Estado, fazendo-se presente ndo so na formagido do ato administrativo, mas

também da sentenga e da lei. No ‘Judicidrio, prevista legalmente em acdes de controle



concentrado de constitucionalidade para ouvir pessoas com experiéncia e autoridade na
matéria, a aplicagio do instituto vem se alargando para alcangar demandas de grande
repercussiio na sociedade. Ja no Poder Legislativo, a audiéncia publica possui assento em
dispositivo constitucional. que confere as Comissdes do Congresso Nacional a prerrogativa de
realizar audiéncias pulblicas com entidades da sociedade civil (art. 58, § 2° inciso I,
Constituigdo da Republica). Também o Ministério Publico possui a prerrogativa de convocar
audiéncias publicas para coletar subsidios em prol de sua atuagdo coletiva (art. 27, paragrafo
nico, inciso IV, da Lei 8.625/93, que institui a Lei Orgdnica do Ministério Publico).

(iii) audiéncia publica no direito comparado: foram pesquisados instituios
correlatos em trés diferentes ordenamentos. As “public hearings™ do direito norte-americano
sdo comumente apontadas pela doutrina pdtria como a origem do instituto da audiéncia
publica no Brasil’. Na Argentina, tal qual no Brasil, o instituto de participagiio popular no
processo de tomada de decisdo da Administrag¢iio Piblica é chamado de “audiencia piiblica”
e possui regulamentagdo legal e infralegal. Na Franga, entre os institutos de democracia
participativa destacam-se a “enquéte publique” e, mais recentemente, o “débat public”,
ambos estreitamente relacionados a prote¢io do meio ambiente, impulsionada pelas
convengdes internacionais e diretivas da Unifio Europeia que apregoam a participagio dos
cidaddos na condugdo das questdes ambientais;

(iv) audiéncia piblica ¢ os principios da Administragiio Publica (art. 37, caput,
CR/88): nesse topico foram analisadas as interfaces da audiéncia piblica com os principios
reitores da Administragdo Publica (legalidade, in1;)e$soalidade, moralidade, publicidade ¢
eficiéncia);

(v) aspectos processuais da audiéncia piblica, desdobrado em trés pontos: linhas
gerais sobre o ifer processual, cardter vinculativo ou deliberativo e controle judicial. Com
relagdo a jurisprudéncia, a pesquisa restringiu-se a andlise de decisdes proferidas pelo
Supremo Tribunal Federal (STF), Superior Tribunal de Justiga (STJ) e Tribunais Regionais
Federais (TRF’s) das 5 regides que abordaram de alguma forma a audiéncia publica no
exercicio da fungdo administrativa;

(vi) matérias sujeitas a realizagdo de audiéncia publica: adotando-se como critério
a previsio no direito positivo patrio, as matérias sujeitas a realizagfio de audiéncia publica no
exercicio da fungdo administrativa foram reunidas em torno de sete grupos: (1) matéria de

relevincia, conforme previsio genérica da Lei Federal n. 9.784/99, (2) meio ambiente, (3)

5 Nesse sentido: Diogo Figueiredo Moreira Neto (1992, p.128), Marcos Augusto Perez (2009, p. 169), Licia
Valle Figueiredo (2007, p. 15), Evanna Soares (2002, p.261). -



licitagdo, (4) saide, (5) responsabilidade fiscal, (6) regulagiio e (7) politica urbana;

(vii) a audiéncia publica e outros instrumentos participativos, em especial as
semelhangas ¢ distingdes com a consulta publica: dos institutos participativos apontados pela
doutrina, a consulta publica ¢ o que mais se assemelha a audiéncia pablica, o que justifica
uma analise pormenorizada ¢ comparativa entre eles, de modo a delincar os pontos de
aproximacdo e distanciamento para a adequada utilizagiio dos institutos e a clareza no didlogo
com os interessados;

(viii) deficiéncias que comprometem a efetividade das audiéncias publicas ¢ os
mecanismos para combaté-la: sobre as deficiéncias inerentes a participagiio democritica na
fun¢dio administrativa, a analise foi feita em torno de quatro cixos principais: (1) auséncia de
cultura participativa da sociedade brasileira; (2) captura dos movimentos sociais pelo Estado;
(3) manipulagdo por minorias articuladas e (4) complexidade da vida moderna. Para além
desses obstaculos, somam-se outros, especificos da audiéncia puablica, cuja andlise foi feita em
torno de trés eixos principais: (1) banalizagio do instituto; (2) risco de audiéncias previstas
em cardter obrigatorio tornarem-se mera formalidade e (3) desprezo as contribui¢des e
sugestdes colhidas no curso da audiéncia.

Por fim, o ultimo capitulo destina-se as conclusdes deduzidas da pesquisa

realizada.
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2 O FENOMENO PARTICIPATIVO
2.1 O “principio participativo™ ou “principio da participa¢iio” no ordenamento juridico

Participagiio, em seu sentido amplo, abarca todas as formas de colaboragio dos
cidaddos, na dimensio individual ou coletiva, desde a participagdo politica até a colaboragiio
nas demais atividades afetas ao Estado (legislativa, administrativa ¢ jurisdicional).
Ontologicamente, o fendmeno participativo encontra-se imbricado com a nogio de
democracia — mormente a participativa — ¢ sob esse contexto deve ser analisado.

A ideia de democracia participativa surge para complementar a ja consolidada
democracia representativa, possuindo estreita ligagiio com o sentido contemporineo de
cidadania no Estado Social proposto por Fabio Konder Comparato, consistente “em fazer com
que o povo se torne parte principal do processo de seu desenvolvimento e promogio: ¢ a ideia
de participagiio™ (1993).

As primeiras manifestacdes da democracia participativa foram o plebiscito, o
referendo e a iniciativa popular, considerados formas semidiretas (que combinam instituigdes
de participagdo direla e indireta) de participagio popular na esfera publica. No direito
estrangeiro encontra-se, ainda, o recall, instituto da democracia semidircta que permite a
populagdo decidir pela revogagio ou ndo de determinado mandato politico, suscitando, assim,
consciéncia sobre a responsabilidade do titular de cargo politico perante os cleitores®.

Concorda-se com Jacques Chevallier com o {ato de os mecanismos de democracia
semidireta ndo serem antagbnicos a logica do sistema representativo, mas, ao reves,
complementares ao modelo tradicional. Segundo o autor, “utilizada como um complemento,
ou acréscimo, do sistema representativo, ela permite consolidar as crengas que acompanham o

funcionamento politico e, portanto, no fim das contas, confortar a legitimidade dos

representantes” (2009, p.230).

¢ Diogo Figueiredo Moreira Neto noticia que o recall ¢ instituto origindrio dos Estados Unidos, previsto pela
primeira vez na Carta de Los Angeles de 1903 e, apds, incorporado por outros paises, como Suiga, Argentina ¢
varias das antigas “democracias populares” (1992, p.119). Foi utilizado pela primeira vez na Califérnia, em 7 de
outubro de 2003, ocasiio em que foi cassado o mandato do governador do Estado (CHEVALLIER, 2009, p.
228). Acresga-se que por “democracias populares” designa-se um conjunto heterogéneo de sistemas de governo
caracteristico do periodo p6s 11 Guerra Mundial, que guardam, em esséncia, pertinéncia, mais ou menos remota,
com o sistema socialista de planejamento e interven¢do estatais nos dominios da vida privada. Observe-se,
porém, que, dentro deste espectro, houve uma multiplicidade de realidades politicas, que variaram desde os
regimes da lugoslavia, do Egito e da India, alegadamente participantes do Movimento dos Paises Nio-
Alinhados, a realidades marcadamente carregadas pela ideologia soviética, como a Coréia do Norte, o Vietnd e
as Republicas integrantes da Unido Soviética.



O mesmo autor introduz a nogdo de “democracia alargada™ que inclui a
“democracia deliberativa™, presente em momento anterior & democracia representativa com o
escopo de permitir a participagdo dos atores sociais (como modo de organizago cita o autor
os foruns civicos e os debates publicos). bem como a “democracia participativa™. exemplo de
democracia forte (“strong democracy™) que se oporia & democracia fraca do sistema
representativo (“thin democracy”) (CHEVALLIER, 2009, p.223)".

Os instrumentos inerentes a democracia participativa em textos constitucionais
surgem como uma resposta as falhas apresentadas pela democracia representativa®. No Brasil,
os ares democriticos advindos da Constituicio da Republica de 1988 proporcionaram a
inser¢io de diversos canais democrdticos de ligagiio entre a sociedade ¢ o Estado no
ordenamento juridico, scja no nivel constitucional ou legal, todos fundamentados na idcia
central do regime democratico: “Todo poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢do™ (art. 1°, pardgrafo tnico,
CR/88). No nivel constitucional, podem ser citados, como exemplos: participagio dos
trabalhadores e empregadores nos colegiados dos orgiios pablicos (art. 10); cooperagiio das
associagdes representativas no planejamento municipal (art. 29, inciso XI1I); participagio do
usuario na Administragiio Publica direta e indireta, disciplinada por lei (art. 37, § 3° com a
redagdo dada pela EC n. 19/98)°, o primeiro dispositivo constitucional a prever explicitamente

a participagdio administrativa do cidaddo; denincia de irregularidades ou ilegalidades perante

7 Segundo Chevallier, a influéncia concreta dos cidadios sobre a coisa publica, proporcionada pela dita “nova
democracia participativa®, faz surgir a imagem da “democracia do quotidiano™, consistente na interferéncia dos
administrados no funcionamento dos servigos publicos que lhes sio prestados (2009, p.230).

¥ Em Portugal, o art. 267, nos itens 1 e 5, da Constituigio consagra o principio participativo: “1. A
Administragio Publica serd estruturada de modo a evitar a burocratizagio, a aproximar os servi¢os das
populagdes e a assegurar a participagio dos interessados na sua gestiio efectiva, designadamente por intermédio
de associagOes ptblicas, organizagdes de moradores e outras formas de representagio democritica. [...] 5. O
processamento da actividade administrativa serd objecto de lei especial, que assegurard a racionalizagiio dos
meios a utilizar pelos servigos e a participagio dos cidaddos na formagio das decisdes ou deliberagdes que thes
disserem respeito”. Na Espanha, o principio foi previsto no art. 9°, 2: “Corresponde a los poderes puablicos
promover las condiciones para que la libertad y Ia igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean
reales y efectivas; remover los obsticulos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la participacion de
todos los ciudadanos en la vida politica, econdmica, cultural y social. No art. 23, 1: Los ciudadanos tiene el
derecho a participar en los asuntos piiblicos, directamente o por medio de representantes, libremente elegidos
en elecciones periddicas por sufragio universal.” E, ainda, de maneira genérica no art. 105 da Constituigdo: “La
ley regulard: a) La audiencia de los ciudadanos, directamente o a través de las organizaciones y asociaciones
reconocidas por la ley, en el procedimiento de elaboracion de las disposiciones administrativas que les afecten.
b) El acceso de los ciudadanos a los archivos y registros administrativos, salvo en lo que afecte a la seguridad y
defensa del Estado, la averiguacién de los delitos y la intimidad de las personas. ¢) El procedimiento a través del
cual deben producirse los actos administrativos, garantizando, cuando proceda, la audiencia del interesado™.

? Concorda-se com Patricia Baptista, que afasta o cardter programatico ou eficdcia limitada da norma, na medida
em que a interpretagio sistematizada da Constituigdo autoriza afirmar a existéncia de um “direito genérico de
participagdo dos administrados com estatura constitucional, independente de qualquer concretizagio pelo
legislador ordinario” (2003, p.153-154). O raciocinio aplica-se aos demais dispositivos, todos autoapliciveis,
razdo pela qual a auséncia de lei regulamentadora ndao € causa bastante a afastar o exercicio do direito

constitucional & participagio.



o Tribunal de Contas da Unido por qualquer cidaddo, partido politico, associa¢dio ou sindicato
(art. 74, § 2°); ouvidorias no Poder Judicidrio e no Ministério Piblico (art. 103-B ¢ art. 130-
A); participagiio efetiva do setor de produgiio, envolvendo produtores ¢ trabalhadores rurais,
bem como dos setores de comercializagiio, de armazenamento ¢ de transportes na politica
agricola (art. 187); cardter democritico e descentralizado da administragiio, mediante gestdo
quadripartite na seguridade social, com participagiio dos trabalhadores, dos empregadores, dos
aposentados e do Governo nos orgiios colegiados (art. 194, inciso VII); participaciio da
comunidade na gestio da satde (art. 198, inciso 111); participagiio da populagiio, por meio de
organizagdes representativas, na formulagio das politicas de assisténcia social e no controle
das agdes em todos os niveis (art. 204, inciso 11); colaborag¢io da sociedade por meio da
gestdo democrdtica do ensino publico, na forma da lei (art. 205 e art. 206, inciso V1);
colaboracdo da comunidade na protegiio do patriménio cultural brasileiro (art. 216, § 1°),
defesa ¢ preserva¢do do meio ambiente impostas a coletividade (art. 225); participagiio de
entidades ndo governamentais, mediante politicas especificas, nos programas de assisténcia
integral a saide da crianga, do adolescente e do jovem (art. 227).

Na verdade, todos esses dispositivos permitem afirmar a existéncia de um
“principio participativo”, que, nos dizeres de José Afonso da Silva se caracteriza “pela
participagiio direta e pessoal da cidadania na formagdo dos atos de governo™ (2007, p.141).
Trata-se de principio constitucional implicito, decorrente da democracia e da propria nogéio de
Estado Democritico de Direito'. Segundo o autor, a Constituigfio brasileira tende para a
“democracia participativa”, pois combina representacio e participagio dircta desde o seu
primeiro artigo: Todo poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos
(democracia representativa), ou dirctamente (democracia participativa) (2007, p.137). Por
isso, ndo sem razdo, Paulo Bonavides considera a democracia participativa como a quarta
geragio de direitos (2008).

Sem olvidar do sentido ampliado do fendmeno participativo, que se estende para
todas as fungdes do Estado, para o propoésito do presente capitulo analisar-se-&, como pano de
fundo para o desenvolvimento do objeto da pesquisa, a “participagdo administrativa™, ou seja,
a participagdo relacionada ao exercicio da fungdo administrativa, ou, como quer Maria Sylvia

Zanella di Pietro, a “participacdo popular” na Administrag¢io Publica (1993, p.26).

' Referindo-se a participagfio procedimental e fazendo uma andlise comparativa ao ordenamento de Portugal,
Luisa Cristina Pinto ¢ Netto (2009) afirma que, ao passo que em Portugal ha consagragiio expressa do proprio
direito a participagio, no Brasil, tratando-se de participagiio individual em procedimentos sem cardter litigioso, ¢
preciso fazer a sua adscri¢cdo, por meio dos incisos LIV e LV do art. 5°, CR/88, “bem como preceitos que
veiculam o principio democridtico, a dignidade da pessoa humana, o direito de petigio, o direito de informagio,
procedinientos especificos, a participagiio em diversas atuagdes relativas a ‘Ordem Social™ (2009, p.88).
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2.2 Fundamentos da participacio administrativa

Aquilatado o alcance da expressdo, cumpre analisar o surgimento ¢
desenvolvimento do fendmeno participativo no campo especifico da Administragiio Piblica.

Apds a implantagio e, em alguns paises, a consolidagio, da democracia
representativa, as tltimas décadas do século XX trouxeram & tona o déficit de legitimidade
dessa forma de Governo na estrutura burocratica da Administragdo Piiblica. O distanciamento
dos governantes eleitos dos agentes publicos responsdveis pela execugiio direta da atividade
administrativa e o deslocamento da lei como eixo exclusivo fundamentador da atuagio
publica iniciaram um processo de questionamento da legitimidade de uma democracia cuja
participagdio, periddica, ocorria apenas no momento do voto.

A respeito do déficit de legitimidade apresentado pelas estruturas administrativas
tradicionais e a necessidade de introdugdo de novas formas de comunicagio, escreveu

Habermas:

Na medida em que, por exemplo, a implementagio de programas
teleologicos sobrecarrega a administragdo com tarefas relacionadas com o
aprimoramento do direito e com a aplicagiio da lei, a base de legitimagiio das
estruturas administrativas tradicionais ndo ¢ mais suficiente. Entdo a logica
da divisdo dos poderes precisa ser realizada em estruturas modificadas — por
exemplo, através da introducdo de formas de comunicagio e de participagio
correspondentes ou através do estabelecimento de processos judiciais ou
parlamentares, de processos da formagiio de compromissos, etc (2003a,
p.239-240).

A insuficicneia de legitimidade democrdtica impulsionou o crescimento do
fendbmeno da participagio no ambito da Administragio Publica, até entio infensa a
colaboragdo dos cidaddos nos processos de tomada de decisdes. Como bem observado por
Patricia Baptista (2003, p.127-128), nas ultimas décadas, fildsofos, politicos, jusfilésofos e
juristas vem confiando no desenvolvimento de técnicas de participagdo, diretas ou niio, como
forma de superagiio do déficit democratico da Administragdo Piblica, por meio de estruturas
dialégicas que aumentem o grau de legitimagio das decisdes administrativas.

Realgando a importancia da participagdo no contexto do paradigma procedimental
do direito, Maria Tereza Fonseca Dias afirma que a expressdo deixa de ser meramente retérica
e “passa a representar a medida de legitimacio da atuagdo administrativa mediante a
ampliagdo dos canais de comunicagio existentes na periferia da esfera pablica para o centro’

do subsistema administrativo™ (2003, p.164).



Trata-se, contudo de mudanca de carater estrutural, ¢ como soi acontecer em casos
que tais, a transi¢iio ¢ lenta e demanda decurso de tempo para a transformagido de um modelo
de Administragdo forjado no Estado Liberal, calcado no principio da separagio entre Estado ¢
sociedade, fortemente hicrarquizado, unilateral ¢ impositivo, em um modelo mais
consentineo com o Estado Social Democritico de Direito e permedvel a participagiio dos
cidadiios nos processos decisorios. A respeito desse quadro de transi¢do de paradigmas,
Luciano Ferraz ressalta o abandono do Direito Administrativo  “monoldgico™ na

contemporaneidade:

Dai que o Direito Administrativo Contemporineo tende ao abandono da
vertente autoritdria para valorizar a participagio de scus destinatarios finais
quanto & formagdo da conduta administrativa. O Direito Administrativo de
mio unica — monoldgico — caminha para modelos de colaboragio: gestio
associada. democrdtica e participativa (20006, p.263).

Segundo a teoria do discurso, a consolidaciio desse modelo dialogico ¢
participativo passa pela implantagio de canais institucionalizados e procedimentalizados
capazes de estabelecer a comunicagio entre a sociedade e o sistema administrativo
(HABERMAS, 1995, p.117). Apds discorrer sobre a legitima¢do do exercicio do poder

politico do ponto de vista liberal e republicano, Habermas afirma que a teoria do discurso poe

em cena uma terceira ideia:

[...] os procedimentos e pressupostos comunicativos da formagio
democritica da opinido e da vontade funcionam como as comportas mais
importantes para a racionalizagio discursiva das decisdes de uma
administragdo limitada pela lei e pelo estatuto. A racionalizagdo significa
mais do que a mera legitimagiio, mas menos do que a constitui¢io de poder
politico (1995, p. 119).

A democratizagdo da Administragio Publica passa pela evolugio da nogio
democracia, a qual, se antes se constituia basicamente na escolha dos governantes pelo povo
(democracia representativa), atualmente abrange também a escolha de como o povo quer ser
governado (democracia participativa). Nio se trata, por certo, de apregoar a substituigio da
democracia representativa pela participativa'', mas sim de buscar um modelo democratico de
Estado que concilie a racionalidade do sistema representativo, calcada no exercicio periddico
do direito ao voto, com os anseios de uma participagdo mais incisiva nos rumos tomados pela

Administragiio Plblica.

TA respeito da ideia de complementaridade entre a representagiio democritica e a téenica participativa, confira-
se David Duarte (1996, p.112).



A consciéncia de que ¢ necessario alargar o conceito de democracia,
democratizando as relagdes do poder puiblico com a sociedade civil, tem levado os
doutrinadores’ a afirmar que a participagio na Administragio Pablica ¢ caracteristica
essencial de um Estado de Direito que se qualifique como Democritico. Significa dizer que.
muito além de apregoar-se a obediéncia a legalidade por parte do Estado. ¢ necessdrio conferir
legitimidade as decisdes estatais, de modo a conquistar maior adeso dos cidadios.

A ideia de complementaridade também permeta a suposta tensiio entre o modelo
burocratico e a abertura a participagdo. Segundo David Duarte, a “participagiio administrativa,
que, na perspectiva organizacional, consubstancia a supera¢do do modelo burocrdtico,
determina-se como a participagiio que decorre no quadro da fungio administrativa™ (1996,
p.115, grifo nosso). Discorda-se do autor portugués porque se entende que a participagiio niio
representa a superagio do modelo burocritico no sentido de “substituigdo™, o que seria
deveras impensavel. As estruturas burocriticas nas quais estio firmadas as bases da
Administragdo Publica representam um avango em relagdo a dita “Administragio
Patrimonial” e sdo necessarias para a racionalizagdo e adequada materializagio da atividade
administrativa. O que ocorre ¢ que a estrutura burocratica deve ser remodclada ¢ adaptada
para viabilizar a abertura de canais de comunicagio decorrentes do fendmeno participativo.
Os modelos, portanto, devem subsistir e complementar-se.

Assim, a necessidade de fortalecimento da democracia no &ambito da
Administragdo Puablica ¢ ideia que permeia as reformas neoliberais desencadeadas a partir do
dltimo quarto do século passado, quando veio a tona a tensdo entre burocracia ¢ democracia
antevista por Max Weber pelo fato de o estabelecimento de critérios rigidos e técnicos tender
a afastar a Administragio Plblica do controle social e da participagio popular direta
(BENTO, 2003, p.83).

Garcia de Enterria ¢ Ramon Ferndndez enxergam na ideologia participativa um
verdadeiro contraponto ao desenvolvimento dos sistemas burocraticos, pois contribui para a
obtengdo de um novo consenso, uma legitimidade nova, que permita superar a crise atual de

autoritarismo nas esferas estatais:

As técnicas de participagdo eram, na realidade, vdrias e complexas e hoje
tendem a desenvolverem-se ainda mais. Contribui para isso, por uma parte, a
consciéncia da necessidade de uma interiorizagio (ou aproximagiio, ao
menos) do poder na sociedade, substituindo a antiga separagiio entre
sociedade e Estado, que foi a base da construgdo liberal, por uma “osmose”
reciproca (Forsthoff). Em segundo lugar, ¢ como um desenvolvimento do
anterior, a exigéncia de “desalienar™ o poder, de romper com o segredo e,

2 Entre eles, destacam-se: DI PIETRO (1993, p.32), MOREIRA NETO (2007, p.257).



com ele, a autonomia burocrdtica, de lutar contra o risco imenso que o
governo por burocratas supde para nosso tempo, de trazer d luz a
Arkamverwalimg, os arcana principis, onde se rompe a “identidade entre
governantes e governados™, que ¢ o grande dogma democritico e social
contemporanco. Finalmente, a conveniéneia. como téenica elementar de
eficiéneia, de complementar, sem substituir. a tradigio da Administragiio
autoritdria com uma Administracio “participada™ ou concertada'? (2006,

p.84).

Diogo Figueiredo Moreira Neto também vislumbra a burocracia como elemento
que distancia os individuos e grupos sociais das decisdes que lhe dizem respeito. Segundo
autor, “¢ a consciéneia desse distanciamento que tem provocado o crescente interesse em
aperfeigoar os métodos de participagdio existentes ¢ em instituir novos, capazes de reverté-lo™
(1992, p.19).

De fato, o modelo weberiano — embora tenha representado um grande avango em
relagiio ao pretérito modelo patrimonialista ao estabelecer critérios racionais para o exercicio
do poder, tais como competéncias oficiais fixas, principio da hierarquia dos cargos ¢ da
sequéncia de instdncias, contratagiio impessoal de funcionarios, que ingressam em um plano
de carreira com previsio de estabilidade e vitaliciedade de seus cargos (BENTO, 2003, p. 82)
— foi pensado ¢ criado no contexto do Estado Liberal, calcado no principio da separagdo entre
sociedade e Estado, em que as atividades exercidas pelo Estado eram menos numerosas ¢
complexas se comparadas aquelas que passaram a ser exercidas no Estado de Bem Estar
Social. Como consequéncia, o Estado Social, ainda excessivamente atrelado ao modelo
burocratico weberiano, tornou-se pesado ¢ foi acusado de ineficiente.

No Brasil, apds vdrias tentativas de reforma do aparcltho estatal, o Plano Diretor
da Reforma do Aparclho do Estado (BRASIL, 1995) pretendcu reformar as estruturas estatais
passando tanto pelo incremento da democracia participativa ou “mais direta” como pela
substitui¢do da administragiio piiblica burocratica pela gerencial. Segundo o ex-Ministro Luiz

Carlos Bresser Pereira:

A medida que a protegiio aos direitos publicos passava a ser dominante em
todo o mundo, foi-se tqrnando cada vez mais claro que era preciso refundar a

3 No original: *Las técnicas de participacion eran, en realidad, varias e complejas e hoy tienden a desarrollarse
ain mas. Contribuye a ello, por una parte, la conciencia de la necesidad de una interiorizacion (o acercamicnto,
al menos) del poder en la sociedad, sustituyendo la antigua separacién entre sociedad y Estado, que fue base de
la construccién liberal, por una “4smosis™ reciproca (Forsthoff). Em segundo término, y como un desarrollo de
lo anterior, la exigéncia de “desalienar™ el poder, de romper el secreto y, con el, la autonomia burocritica, de
luchar contra el riesgo inmenso que el gobierno por burocratas supone para nuestro tiempo, de sacar a la luz la
Arkanverwaltung, 1os arcana principis, en donde se rompe la “identidad entre governantes y governados™, que es
el gran dogma democratico y social contemporaneo. Finalmente, la conveniencia, como téenica elemental de
eficiencia, de complementar, si no sustituir, la tradicion de la Administracion autoritaria con uma Administracion

“participada” o concertada.” -
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Republica: que a reforma do Estado ganhava uma nova prioridade; que a
democracia e a administragiio publica democritica — as duas instituigdes
criadas para proteger o patrimonio puiblico — tinham de mudar: a
democracia devia ser aprimorada para se tornar mais participativa ou
mais direta: ¢ a administragdo publica burocrdtica devia ser substituida por
uma administragfio publica gerencial (BRESSER PEREIRA. 1997, p.28)
(grifo nosso).

O Plano Dirctor da Reforma do Aparclho do Estado previa como um dos
objetivos para as “atividades exclusivas™ o fortalecimento da ado¢dio de mecanismos que
privilegiassem a participagiio popular, seja na formulagio, seja na avaliagio de politicas
publicas, viabilizando o controle social destas (BRASIL, 1995, p.46). Uma estrutura estatal
moderna, dgil e permedvel & participa¢do popular ¢ um dos objetivos do projeto de avaliagdo
estrutural, sendo a participag@o popular, assim, vista como uma das formas de se alcangar a
tdo almejada eficiéncia da maquina estatal. Considerou o Plano Diretor que era necessario
reformar o aparelho do Estado para o fim de garantir maior participacdo social e, como isso,
melhor governanga, entendida como “maior capacidade de governar, maior condi¢do de
implementar as leis e politicas publicas™ (BRASIL, 1995).

Desde entdo, a “participagio administrativa”™ vem despertando a atengiio da
doutrina brasileira ¢ dos prdprios governantes ¢ legisladores, ainda que em atraso em relagiio

ao desenvolvimento do assunto no direito comparado.
2.3 Escopos da participacio

Muitos escopos siio atribuidos a participagiio dos cidaddos no exercicio da fun¢fo
administrativa. Sempre lembrado pela doutrina, o ja mencionado incremento da legitimagio
da agdo publica parece ser o nucleo central, do qual decorrem outros objetivos nio menos
relevantes.

O novo paradigma busca aliar o modelo tradicional da Administra¢do Publica,
calcado na imperatividade ¢ unilateralidade dos atos administrativos, a formas mais
participativas de administragdo, buscando, com isso, algumas vantagens dificilmente
alcangadas de outro modo.

Heinrich Siendentopf, citado por Fabiana Menezes Soares (1997), bem sintetizou
os objetivos da participagiio dos cidaddos em seis categorias: a) racionaliza¢do das decisdes

" administrativas por meio de uma informagio melhor e disponivel; b) previsibilidade do

cidaddo quanto-ao conteddo das decisGes administrativas; ¢) vontade reforgada’ da aglio

.,
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administrativa por meio da publicidade e transparéncia; d) maior legitimagio da decisiio
administrativa tomada; ¢) integra¢io do cidadiio e grupos de cidaddos a decisiio administrativa
tocada pelo bem comum; f) desenvolvimento da autodeterminacdo e da emancipagiio do
cidadiio na sua comunidade (1997, p.142).

Bascado nessa sistematizagdio. David Duarte (1996) propde a ordenacio dos
objetivos da participagio em torno de trés eixos principioldgicos: principio democritico
(racionaliza¢do das decisdes e controle da agiio administrativa proporcionado pela abertura ¢
transparéncia); principio do Estado de Direito (previsibilidade do contetdo da decisio pelo
particular ¢ possibilidade de defesa em tempo 1til) e principio do Estado Social (integragiio
dos individuos na decisio do bem comum ¢ desenvolvimento da sua autodeterminagiio ¢
emancipagdo social) (1996, p.166).

Apesar de pouco mencionada pela doutrina, a autodeterminagfo ¢ emancipagio do
cidaddo em relagiio ao Estado sdo importantes escopos da participagiio administrativa, na
medida em que a inser¢iio do cidaddo no processo decisorio o torna corresponsavel pela
decisiio, e niio mero destinatdrio de algo que lhe foi imposto sem que pudesse, de alguma
forma, influenciar o seu contetddo. A questdo foi analisada de forma apartada por David
Duarte, para quem “A ideia fundamental é a de que, através da participagdo, ocorre um efeito
social reflexo, verificavel individualmente ¢ que consiste na autorresponsabiliza¢io dos
individuos participantes, na consequéncia da sua inser¢iio nos processos decisorios” (1996,
p-166).

Aos escopos listados e sistematizados pelbs autores mencionados, acres¢a-se o
papel que a participago exerce na busca pela melhor decisdo possivel para o caso concreto. A
participagdo inicia uma relagdo comunicacional entre a Administragio Puablica ¢ os
particulares envolvidos; viabiliza a troca de informagdes por vezes desconhecidas de ambas as
partes; antecipa eventuais equivocos que uma decisdo unilateral e imposta poderia gerar e
contribui para a formagio compartilhada da decisdo, na qual os interesses (pliblicos e
privados) sejam adequadamente ponderados. Todos esses fatores somados influenciam para
que a decisdo assim tomada seja mais facilmente aceita pelos destinatarios, porque precedida
de processo dialdgico e participativo.

A participa¢do administrativa, como tudo que envolve a ciéncia do Direito, nio
pode ser tomada acriticamente pelos que se propdem a estudd-la. As vantagens ¢ escopos da
participagdo coexistem com os riscos que o fendmeno pode trazer para a adequada
materializagio da fun¢dio administrativa. Os principais riscos, no que se relacionarem a

disciplina da audiéncia publica, serdo analisados no decurso do presente trabalho, mormente



aqueles relacionados a eficiéneia administrativa (item  4.2.5). a auséncia de cultura
participativa da sociedade brasileira; a captura dos movimentos sociais pelo Estado; a
manipulagdo por minorias articuladas e & complexidade da vida moderna (item 4.6).

Longe de ser a solugio para todos os problemas enfrentados pela Administragio
para realizagdo da fun¢iio administrativa, a participagdio do cidadiio nos processos decisdrios
ao menos torna as claras o que sem ela seria feito em gabinetes, a “portas fechadas™ A
participagiio de cidadios em conselhos, a execugdo de parcela do or¢amento de acordo com
votagdo popular, a realizagiio de consultas e audiéncias publicas para debates sobre assuntos
relevantes da vida em comunidade, entre tantos outros canais participativos, tornam a
atividade administrativa mais transparente na medida em que o publico passa a conhecer ¢ a
ter acesso aos meandros burocraticos. Embora ndio seja o objetivo principal perseguido pela
participagdio, a transparéncia talvez seja o efeito colateral mais notiavel do fendomeno
participativo. Por isso, parece correto afirmar que a Administragdio que se abre a participagio,

no minimo, expde sua estrutura e publiciza sua intengdo, o que se revela um interessante

contraponto as criticas apostas a participagio.

2.4 Densificacio da “participagiio administrativa™ e classifica¢iio

A andlise a respeito do fendmeno participativo na Administra¢io Pablica deve
passar pela densificagiio do que se entende por “participa¢do™. Ainda que adstrito o estudo do
fendbmeno & participagio na atividade administrativa, denominada “participacio
administrativa”, o termo permanece fluido, admitindo diversas formas e manifestacdes, a
comegar pela leitura dos mais variados institutos do Direito Administrativo sob o viés da
participagdo. No sentido amplo, a “participa¢do administrativa” corresponde a todas as formas
de colaboragio dos cidaddos ou de grupos sociais legitimados a agir em nome coletivo na
atividade administrativa desempenhada pelo Estado. O ambito dessa concepgiio varia, entdo,
desde a participagdio do cidaddo em processo administrativo que interfira em direito subjetivo
por ele titularizado, decorrente do principio do devido processo legal e seus consectdrios da
ampla defesa e contraditorio, até a participagiio por meio de canais de comunica¢iio entre a
Administragdo Piblica e a sociedade, seja o individuo isolado, seja organizado em grupos e
associagdes, na busca de interesses coletivos e difusos.

A questiio da conceituagdo do instituto da participagio passa, portanto, pela visio

ampla ou restrita do fendmeno. Eduardo Garcia de Enterria ¢ Tomas-Ramon Fernindez



distinguem a participagdo “uti singulus”, do individuo na defesa de direitos subjetivos, da
“uti socius” ou “uti cives”, aquela relacionada ao interesse coletivo, esta ultima entendida
como participagio em sentido estrito (20006, p.83-84).

Por outro lado. Patricia Baptista (2003), fazendo um contraponto & posi¢io dos
professores espanhdis, assevera que a “exclusio da defesa de dircitos subjetivos do conceito
de participagio administrativa niio €, porém. de todo sustentdvel™. pois mesmo na participagiio
euiada pelo direito subjetivo existe em alguma medida a defesa de interesses gerais. raziio
pela que algumas formas de defesa de direitos subjetivos niio devem ser excluidas do conceito
de participagiio administrativa (2003, p.169-1 70)]4.

Contudo, entende-se que nido se tratam de posi¢des antagdnicas, mas apenas de
diferentes percepgdes do mesmo fendomeno. Na verdade, ambas as modalidades de
participa¢do fundamentam-se no “right do be hearing ", que decorre do universal principio da
“natural justice”. A participagdo “uti singulus”, por sua vez, tem lugar em processos de
carater adversarial e fundamenta-se também no principio do devido processo legal ¢ scus
consectarios, incidentes na relacdo bilateral que se forma entre o Estado e o cidadido. Por esse
motivo, diferentes amplitudes podem ter espaco no estudo do fendmeno participativo, a
depender do objetivo proposto.

Trabalhando com o conceito de participagio em sentido estrito (participagiio “ufi
socius” ou “uti cives™), os autores espanhois propdem a seguinte classifica¢do: a)
participagio orgénica: o cidaddo se incorpora aos drgios da Administragdo; b) participagiio
funcional: o cidaddo participa do exercicio da fungio administrativa na qualidade de
particular, sem incorporar-se a um orgdo administrativa (os autores destacam ‘as seguintes
formulas administrativas: i) participagdo em “informaciones publicas”, na hipdtese de a
Administragdo Publica tornar piblico um dado projeto para que os cidaddos emitam
valoragdes sobre ele’, i) dentincias de diversos tipos, iii) exercicio de a¢des populares ¢ iv)
peticdes ou propostas); ¢) participagiio cooperativa: o cidaddo ndo se integra a organizagiio
publica, pois atua como sujeito privado, nem exercita fungdes materialmente publica, mas

atividade estritamente privada. Envolve colaboragiio voluntdria em programas ou atividades

" Vale registrar que os autores espanhdis niio negam o entrelagamento entre as duas espécies de classificagio
propostas. Segundo eles, assim como quem luta pelo seu dircito defende a ordem juridica geral ¢ impde a
Administragiio a observincia do ordenamento, quem atua como cidaddo, como membro da sociedade, o faz com :
frequéncia em atengfio ao seu proprio interesse singular (ENTERRIA e FERNANDEZ, 2006, p.83-84).

% Explicam os autores que as “informaciones publicas™ se tratam de procedimento que visa suscitar a
formulagiio de demandas sociais sobre a matéria de que se trate, de antecipar os possiveis interesses que possam
ser afetados, aceitagiio ou repulsa sobre um determinado projeto ou mesmo o conhecimento de eventuais

altemativas que possam parecer preferiveis (2006, p.91).
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que Administragio Puablica patrocina ou promove (fomento administrativo) (ENTERRIA ¢
FERNANDEZ, 2006, p.85-94).

Na verdade, quanto a classificagdo da participagio administrativa, nio hd, na
doutrina juridica estrangeira ¢ nacional. uniformidade no tocante & abordagem da matéria,
encontrando-se diversas classifica¢des. a depender do critério adotado por cada autor. Nesse
sentido, Jean Pierre Ferrier. ja no ano de 1974, relatava a diversidade de classificagdes desde

Bernard Gény:

Ha muito tempo. estes esbogos de participagiio foram objeto de tentativas de
classificagdo. Bernard Gény ja distinguia as formas mais complexas de
colaboracio dos administrados da simples consulta, “colaboracdo das
atividades privadas no ambito do poder administrativo”™. Mais precisas,
outras classificacdes foram propostas conforme o medo de intervengiio dos
cidadios ou do tipo da contribuicio a tomada de decisfio. Pode-se
igualmente escolher como critério a natureza da decisiio da qual pode

participar o administrado, ato regulamentar ou individual, ou a naturcza da
lo

participagdo, direta ou indireta (1974, p.667) (tradugio livre)™.

Na tentativa de tragar um panorama sobre a matéria, passa-se a discorrer sobre as
classificagdes elaboradas pelos principais autores que trataram do assunto.

David Duarte, apds propor trés tipos diferentes de participagiio administrativa

(interna, externa ¢ interorgdnica), além da “participagiio oculta ou semi-institucionalizada™,

afirma que o ndcleo intenso da participagio no procedimento'” ¢ composto pela defesa

procedimental ¢ pela participagfio procedimental stricto sensu, sendo que nesta Gltima estiio os

elementos fundamentais justificantes do incremento administrativo da participag¢do, como o

estreitamento da relagfio entre a Administraglio e a sociedade ¢ a garantia de presenga no

procedimento dos destinatarios afetados. Ainda segundo o autor, a diferencia¢iio entre defesa

procedimental ¢ participagdo procedimental tem levado ao afastamento da primeira como

1® No original: “Depuis longtemps, ces ébauches de participation ont fait I'objet de tentatives de classification.
Bernard Gény, déja, distinguait lés formes plus poussées de collaboration dés administres, de la simples
consultation, ‘collaboration dés activités privées a ‘la surface’ du poivoir administratif”. Plus precises, d’autres
classifications ont été proposées d’aprés le mode d’intervention dés citoyens ou le type de leur apport 4 la prise
de la décision. On peut également choisir comme critére la nature de ld décision a laquelle peut participer
I"administré, acte réglementaire ou individuel, ou la nature de la participation, directe ou indirecte™.

1" Para o autor, a “generalidade das categorias apontadas de participagio administrativa podem ser incluidas no
quadro de um denominador comum, referenciavel como participagdio no procedimento ou participagio
procedimental em sentido amplo.” (1996, p.118). Nio se olvide, ainda, a relagio umbilical que une a
participagio ao procedimento, conforme registro por Luisa Cristina Pinto ¢ Netto: “A ligagdo entre procedimento
e participagdo é umbilical, o procedimento é o principal instrumento pelo qual os cidaddos participam do
exercicio da atividade administrativa.” (2009, p.80) A autora propde o seguinte conceito de participagiio
procedimental: “Neste contexto, a participagiio procedimental, espécie da participagio administrativa, categoria
medular do procedimento, pode ser entendida como intervengdo do particular que, mantendo sua exterioridade
em relagiio ao aparato administrativo, toma parte na atuagio administrativa, colaborando no seu irer, pode ser
levada a cabo individualmente, com cariter mais voltado a defesa de posigdes subjetivas, ou de forma coletiva,
no sentido de colaborar com a atuagiio administrativa, como dito anteriormente™ (2009, p.80).



técnica participativa, conforme posi¢do praticamente consensual na doutrina espanhola
(DUARTE, 1996, p.118 ¢ 136)'%.

Muitos autores, contudo, ndo partem do mesmo ponto de partida — diferenciagiio
entre participagio singular e social — utilizado pelos autores mencionados.

Jean Pierre Ferrier (1974) distingue trés niveis de participagiio do cidadio na
decisio administrativa, correspondente as trés concepedes da democracia: a participagio
ideolégica, equivalente a classica nogiio de democracia representativa, por meio da qual o
cidadiio elege o seu representante para ser seu mediador perante a Administragiio Publica,
participando apenas mediatamente das decisdes administrativas; a participagiio psicologica,
que se refere & influéneia na decisdo exercida pelo eleitor sobre o cleito, observavel em
pequenos territorios, como as comunas e, por fim, a participagiio direta, na qual nio existe
mediador entre a Administragdo e o cidaddo. Segundo o autor francés:

Nesse caso, sem que o administrado tome ele mesmo a decisiio — que pode se
produzir, todavia, pela cogestdo, ideal raramente realizado — Ihe ¢
reconhecido um papel, de consulta, no mais das vezes ou pelo menos um
direito: de fazer conhecida sua opinido relativamente a uma decisiio que lhe
toca diretamente (1974, p.663) (tradugdo livre)"’.

Utilizando o critério da natureza da participagio, Ferrier subdivide o tltimo nivel
de participagiio do cidaddo na atividade administrativa em direta, a qual engloba o direito de
defesa (les droits de la défense) e as enquetes, e indireta, correspondente a participagiio nos
orgdos consultivos e na cogestdo. Percebe-se que o autor classifica na mesma modalidade
(“participacdo direta™) espécies que foram apartadas pelos autores espanhdis (participagio
“uti socius” e “uti singulus").

No Brasil, Maria Sylvia Zanella Di Pietro (1993), uma das pionciras na
construgdo doutrindria da matéria no pais, analisa a participagiio popular no Estado Liberal,
Social e Democratico de Direito, afirmando que neste ultimo ela ocorre por meio da atuacio

dos cidaddos diretamente na gestdo e controle da Administragdo Publica. Por isso, a autora

" No ponto, merece registro que o uso da expressio “participagio no procedimento™ ou “participagiio
procedimental™ é coerente com a tradi¢do portuguesa de, diferentemente do Brasil, reservar a expressio
“processo administrativo™ para as agdes judiciais manejadas “por ou contra entidades administrativas em relagio
a controvérsias tendo por objeto situagdes reguladas pelo Direito Administrativo”™, conforme alerta feito por
Sérvulo Correia no preficio da obra “Participagdo administrativa procedimental — natureza juridica, garantias,
riscos e disciplina adequada™, de Luisa Cristina Pinto € Netto (2009, p.14). Para aprofundamento do emprego das
expressdes “procedimento administrativo” ou “processo administrativo”, confira-se a citada obra da
administrativista (2009, p.53-61).

' No original: “Dans ce cas, sans que I’administré prenne lui-méme la décision — ce que peut se produire,
toutefois, et 'on arrive alors a la cogestion, idéal rarement réalisé — on lui reconnait um réle, consultatif le plus
souvent, ou tout au moins un droit: celui de faire connaitre son opinion relativement a une décision que le
concerne directement”,
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defende que “a participagdo popular ¢ uma caracteristica essencial no Estado Democritico,

porque ela aproxima mais o particular da Administragdio, diminuindo ainda mais as barreiras

entre o Estado e a sociedade™ (1993, p.32). "

A administrativista trabalha com a diviso sugerida por Jean Pierre Ferrier (1974)
entre a participagiio direta, realizada sem a presenga de intermedidrios eleitos — por exemplo,
o direito de ser ouvido e a enquete (consulta a opinido publica sobre assunto de interesse
geral) — e a participagiio indireta, realizada por meio de intermedidrios, ¢leitos ou indicados,
como, por exemplo, a participagdo popular em 6rgdo de consulta ¢ em orgdo de decisio. A
esses a autora acresce, ainda, a participagiio por meio do ombudsman® ¢ por via do Poder
Judiciario. Di Pictro propde a institui¢io de um ombudsman no Brasil a semelhanga do
modelo escandinavo, por entender que “niio tem produzido grandes resultados os ombudsman
(sic) brasileiros disfarcados sob as vestes de Tribunal de Contas, Ministério Publico,
Congresso Nacional e 6rgdos esparsos™ (1993, p.39).

Sob outro viés, Fabiana Menezes Soares (1997) entende que emergem duas
formas de participagiio, uma na fase preparatoria e outra na fase de decisiio, as quais possuem
dois graus de intensidade: participaciio ndlo vinculante, que ocorre previamente nos processos
decisorios por meio de informagdes propostas, exposi¢des, protestos e consultas que ndo
implicam necessariamente uma decisio conforme o contettdo deliberado; ¢ participagio
vinculante: participa¢dio no poder de decisiio, o que implica limitagdes no exercicio do poder
de dire¢fo. Para a autora, neste caso, as consultas populares, audiéncias piblicas ¢ conselhos
com representantes dos setores populares “intervém diretamente na tomada decisio do Poder
Pablico” (1997, p.153-154)*"

O presente trabalho cuidara de analisar o sentido restrito da “participagiio
administrativa™, a participagdo “ufi socius, uti civis”, na expressiio empregada por Garcia de
Enterria e Tomés-Ramon (20006), isto ¢, voltada para a influéncia que a sociedade exerce, por
meio de canais de comunicagdio institucionalizados, sobre os processos decisorios da

Administra¢io Pablica na persecugiio de interesses publicos coletivos ou difusos ¢ do bem

20 Segundo Di Pietro, o “ombudsman nasceu nos paises escandinavos e passou para outros paises com
denominagdes diversas, como mediador, ouvidor geral, defensor do povo, ‘prokuratura’. O ombudsman
(intermedidrio, representante) é um o6rgiio de protegiio dos cidaddos ligado ao Parlamento e que detém uma série
de prerrogativas de controle da Administragio Piblica. Embora designado pelo Parlamento, ele atua com
independéncia e sem muito formalismo. Ele recebe as dentincias dos administrados mas pode agir ex officio
quando toma conhecimento de irregularidades por outros meios, como inspegdes ou siimples leitura de jornais.
Verificando a irregularidade, ele ndio tem poder repressivo nem pode anular ou revogar o ato praticado pela
autoridade ptblica™ (1993, p.36).

' A respeito do cariter consultivo ou deliberativo da audiéncia pablica, vide item 2.5.2 do capitulo 2 do presente
trabalho.
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comum, por se entender ser a mais diddtica e na qual se inserce o objeto da presente pesquisa.

A participagiio viabilizada por meio da audiéncia plblica, assim, pode ser classificada como
o - . o . Y. ! )3 . A .

participagao soctal “wti socius, uti civis’’e funClonal, na“ catcgoria de “informaciones

ptiblicas”, segundo a classificagdo dos autores espanhois.

2.5 Participacio e Governanga

Como ja ressaltado, o esgotamento do modelo tradicional de gestdo herdado do
Estado Liberal, fundado, entre outras caracteristicas, na imperatividade, separagiio entre
Estado ¢ sociedade e concentragio do poder, deu azo ao surgimento do fendmeno
participativo no ambito das Administragdes Publicas do Ocidente. Esse contexto de transigio
de paradigmas foi propicio ao surgimento da nogdo de “governanga”, termo relacionado
nova postura do Estado no que diz respeito ao exercicio do poder. Jacques Chevallier (2009),
ao tecer consideragdes finais em seu ensaio sobre “O Estado pds moderno”, relaciona as
nog¢des de governabilidade e governanga com as condigdes do exercicio do poder estatal nas
sociedades que ingressaram na era da pés-modernidade. Em suas palavras:

As técnicas classicas de governo, caracterizadas pela imposi¢iio unilateral de
uma dominagio, ndo coincidem mais com o0s novos equilibrios das
sociedades contempordneas: enquanto o principio da soberania estatal tende
a se erodir, as organizagdes de toda natureza estio a procura de novas
tecnologias de poder, que ¢é doravante adequado de enquadrar sob o
termo “governane¢a” (2009, p.273).

Chevallier alerta para os multiplos sentidos que o vocabulo “governanga™
comporta, todos carregados de uma dimensio prescritiva. O autor cita trés (ormulas,
provenientes do “Além-Atlantico™: Corporate Governance (a governanga de empresa); Good
Governance (a boa governanga); Global Governance (a governanga global) (2009, p.273).

Aplicada no ambito estatal, “governanga™ ¢ a expressio utilizada para designar
um novo modelo de exercicio do poder pelo Estado na contemporancidade, calcado,
basicamente, na democratizagdo de suas relagdes internas ¢ externas no curso dos processos
decisorios. Para tanto, o modelo propde o compartilhamento de decisdes tanto entre os atores
estatais competentes para atuar nos processos decisorios — com a substituigio. quando
possivel, de modelo de gestdo fortemente hicrarquizado ¢ vertical, por outro, “transversal™ ¢
participativo — quanto entre os atores sociais interessados na construgiio conjunta do interesse

publico.
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Pode-se afirmar que governanga equivale a participagio se considerarmos a

expressio “participagdio?” em sentido alargado. a envolver a abertura do aparato estatal a

(¢

influéncia de outros atores, scjam eles internos ou extenfos, que passam a ser integrados
articulados aos processos decisorios.

Nio se trata, por certo, como ji se disse com relagfio a administragdo participativa,
de substitui¢io do modelo “tradicional” pela governanca democritica. Os modelos coexistem,
bastando lembrar que hd intimeras situagdes em que a imperatividade deve prevalecer para
garantir a ordem social ¢ a manutengiio do interesse publico. Como registrado por Jacques
Chevallier, “os procedimentos de governanc¢a vém se juntar s técnicas do governo clissicas,
das quais eles adotam as formas ¢ seguem os procedimentos; trata-se, portanto, bem mais de
uma adaptagdo dessas técnicas ao novo contexto social do que de uma ruptura com as
mesmas” (2009, p.276).

Chevallier, citando J. G. Padioleau, traz interessante distingdo entre dois tipos de
governanga: “governangas instrumentais”, que visariam a eficdcia da ac¢do publica, ¢
“governanga procedimentais”, que tenderiam a abrir a acdio publica aos cidaddos, aos grupos,
as comunidades, na esteira da ideia de “democracia processual™ de Habermas™ (2009, p.276-
277

No direito brasileiro, o uso da expressio “governanga™ ¢ relativamente recente. O
Plano Diretor da Reforma do Aparclho do Estado (BRASIL, 1995) tinha como uma de suas
bandeiras o refor¢o a governanga. O Plano partiu do principio que o governo brasileiro carecia
de governanga — limitada que se encontrava pela ineficiéncia da maquina administrativa — ¢
nio de governabilidade.

Considerando esta tendéncia, pretende-se reforgar a governanga - a
capacidade de governo do Estado - através da transicdio programada de um
tipo de administragdo publica burocritica, rigida ¢ ineficiente, voltada para si
propria e para o controle interno, para uma administragiio plblica gerencial,
flexivel e eficiente, voltada para o atendimento do cidadio. O governo
brasileiro ndo carece de “governabilidade™, ou seja, de poder para governar,
dada sua legitimidade democritica e o apoio com que conta na sociedade
civil. Enfrenta, entretanto, um problema de governanga, na medida em que
sua capacidade de implementar as politicas pablicas ¢ limitada pela rigidez e
ineficiéneia da maquina administrativa (BRASIL, 1995, p.13-14).

Percebe-se que o sentido da expressiio “governanga™ no Planto Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado ¢ diferente daquele utilizado por Chevallier (2009), pois sc
vincula a capacidade do Estado de governar com eficiéncia a maquina estatal. Por essa razio,
dizia-se que um dos objetivos do Plano era incrementar a governanga do Estado, isto ¢, a

eficiéneia na execugiio das politicas publicas.
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Mais recentemente, 0 tema veio a tona com o Anteprojeto de Lei Organica da
Administra¢io Pablica Federal, cujas diretrizes nortearam a tentativa de remodelagdo da
Administragdo Publica e sua readequagido ao contékto do Estado Democrdtico de Direito.
Maria Coeli Simdes Pires, uma das juristas da Comissiio responsavel pela claboragdo do
anteprojeto, afirma que a governanga consiste em um conjunto de meios ¢ processos ou
formatos de gestio que tendem a conferir maior transparéncia ¢ legitimidade a atuagio estatal
por meio da participagdio dos atores sociais nas decisdes publicas (PIRES, 2010, p.184). A
autora realga os aspectos da articulagfio, transparéncia ¢ participagiio inerente a governanga
publica:

Independentemente  do modelo que assuma, uma governanga publica
democratica pressupde articulagfio intensa ¢ transparente dos diversos
autores e nucleos de poder, participagio responsavel dos interessados (em
processo de autorregulagdo) para a consccugdo da eficiéneia legitima, tudo
com o propdsito de construgiio de uma rede de tenticulos da ag¢do publica, na

acepgdo lata da expressdo, a partir de matrizes cognitivas e normativas
compartithadas (PIRES, p.184).

A professora relaciona a ideia de governanga democritica d necessidade de
alteragdo de algumas praticas decisorias no dmbito do sistema administrativo, para que elas
possam refletir o interesse publico que emerge da complexidade social. “Nesse sentido, ¢ a
tritha da processualidade administrativa que se abre para o percurso de densificagdo do
principio dialogico discursivo™ (PIRES, 2010, p.185).

Assim, a supcragdo de priticas autoritdrias e unilaterais ¢ a abertura a participagiio
social nos processos decisorios passa pela nog¢iio de governanga democratica, que vem se
firmando como uma tendéncia de gestdo preocupada com o compartilhamento da autoridade ¢

a democratizacdo de suas estruturas.
2.6 A experiéncia do Estado de Minas Gerais

Dado esse¢ panorama do fendmeno participativo, a experiéncia atual do Estado de
Minas Gerais no tocante ao incentivo a participacdio social nos processos decisorios merece
ser citada no presente trabalho, tendo em vista que, com esse propdsito, apos os modelos do

“Choque de Gestdo™ (2003-2006) e do “Estado para Resultados™ (2007-2010), a atual
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administracio avanga na “Gestdo para Cidadania”, voltada para o fortalecimento da
governanga democratica no ambito do Poder Executivo™.

O novo modelo de gestido democritica vem sendo implementado no Estado de
Minas Gerais por meio da organiza¢do do “Estado em Rede™™, cujo propdésito ¢ articular
atores publicos e privados, societais e empresariais na condugio das decisdes que envolvem o
interesse publico.

Nesse contexto, varios instrumentos de governanca (chamados “instrumentos do
modelo de Administragdo Transversal de Desenvolvimento™) foram institucionalizados pela
Lei Delegada n. 180, de 20 de janeiro de 201 1%, a saber: (i) Comités Tematicos; (ii) Foruns
Especializados de Politicas Publicas; (iii) Conferéncias Participativas de Politicas Publicas;
(iv) Audiéncias Publicas; (v) Consulta Publica; (vi) Conselhos de Politicas Setoriais; (vii)
Portais Institucionais, integrantes de sistemas oficiais, sistemas de informagdes ¢ base de
indicadores da governanga; (viii) Agenda de Melhorias; (ix) Cimaras Multissetoriais de
Politicas Publicas; (x) Unidades Administrativas Regionais; (xi) Desconcentragio do
Monitoramento da Estratégia Governamental. sob coordenagio; (xii) Conferéncia de Servigos,
além de “outros instrumentos correlatos, desde que oficializados ou integrados por processos
colaborativos formais™ (art. 5°) e dos sistemas setoriais e redes de integragfio institucional ¢

M ~ S 25
social, tratados nos arts. 3° e 4° da Lei Delegada™.

22 Art. 2° da Lei Delegada n. 180/2011: “Para a consecugiio dos objetivos de que trata o art. 1° desta Lei
Delegada, o Poder Executivo, sem prejuizo da observincia das diretrizes de equilibrio fiscal ¢ da gestdio para
resultados, adotard o modelo de gestdo transversal de desenvolvimento, orientado pelas diretrizes de colaboragiio
institucional ¢ de intersetorialidade no ambito governamental ¢ extragovernamental; de transparéncia
administrativa e participagiio social; de qualidade do gasto, eficiéncia e compartilhamento na gestio; ¢ de
melhoria dos indicadores institucionais, administrativos, econdmicos, sociais ¢ humanos, com énfase nas
prioridades estratégicas do Governo, regionais ou setoriais, observados o Plano Mineiro de Desenvolvimento
Integrado - PMDI - e o Plano Plurianual de Agiio Governamental - PPAG™,

2 As expressdes “sociedade em rede” ¢ “Estado em rede™ sdo atribuidas a Manuel Castells e possuem como
pano de fundo a “Era da Informagio” surgida a partir dos anos 60 ¢ inicio dos anos 70, fruto da reunido de trés
eventos independentes: revolugio da tecnologia da informagiio, crise economica do capitalismo e do estatismo ¢
apogeu de movimentos sociais culturais (OLIVEIRA ¢ SCHWANKA, 2008, p.34). Os autores, citando Castells,
afirmam que “Estado em rede ¢ o Estado caracterizado pelo compartilhamento de autoridade em uma rede™.

** A Lei Delegada n. 180/2011 dispde sobre a estrutura orginica da Administragio Pablica do Poder Executivo
do Estado de Minas Gerais e da outras providéncias.

* Sistemas setoriais consistem na integragio de orgios e entidades agrupados nas dreas tematicas bisicas da
fungiio administrativa e da governanga institucional do Poder Executivo: de plancjamento, gestio ¢ finangas: de
direitos sociais ¢ cidadania e de desenvolvimento sustentivel. Os sistemas setoriais poderio formar redes de
integragilo institucional e social, as quais, organizadas de modo integrado e matricial, atuam em articulagiio com
a sociedade civil e, no que couber, com 6rgios ¢ entidades de outras esferas federativas. Segundo o art. 4°, § 2°,
da Lei Delegada em questiio, sio as seguintes as redes prioritdrias da gestio transversal do desenvolvimento no
ambito do Poder Executivo: (I) Rede de Governo Integrado; (1) Rede de gestiio eficiente ¢ eficaz e de qualidade
e equilibrio do gasto; (IlI) Rede de atendimento em saide; Rede de educagdio e desenvolvimento do capital
humano e Rede de desenvolvimento social, protegio, defesa e seguranga; (IV) Rede de infraestrutura; Rede de
desenvolvimento rural; Rede de desenvolvimento sustentavel e de cidades: Rede de tecnologia ¢ inovagio ¢

Rede de identidade mineira.
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Dos mencionados instrumentos, a Consulta Publica ¢ a Conferéncia de Servigos
foram regulamentados, com o escopo de fixar contornos minimos acerca do iter processual de
cada qual e uniformizar a atuagdio de fodos os orgios ¢ entidades da estrutura do Poder
Executivo™:

(i) O Decreto n. 45.602, de 13 de maio de 2011, dispde sobre o processo de
Consulta Pablica no ambito da Administragiio Direta, Autarquica ¢ Fundacional do Poder
Executivo. Nos moldes em que delineada pelo Decreto, a consulta pablica mineira restringe-
se A participagdo de Orgdos, entidades ou pessoas naturais na elaboragiio de atos
administrativos normativos ou de anteprojctos de lei de interesse geral e cardter especial, além
de atos administrativos concretos nos casos previstos em lei, como, por exemplo, a consulta
piblica anterior a aprovagio do Plano Estadual de Parcerias Publico-Privadas pelo
Governador do Estado, prevista no art. 7° da Lei Estadual n. 14.868, de 16 de dezembro de
2003. A participagdio ocorre por meio de alegagdes escritas (meio ¢letronico ou postal), o que
corrobora uma das distingdes entre a consulta publica e a audiéncia pablica propostas no item
4.5 da presente pesquisa.

(ii) O Decreto n. 45.757, de 7 de outubro de 2011, dispde sobre a Conferéncia de
Servigos no dmbito do Poder Executivo. Segundo a regulamentagiio, a Conferéncia de
Servigos ¢ o instrumento de gestdo transversal de desenvolvimento voltado para a decisiio
compartilhada, de cardter interinstitucional ou intersetorial, que simplifica a processualidade
administrativa mediante participa¢iio concomitante de todos os agentes decisorios ¢ dos
responsdveis pela instrugiio técnico-juridica, observada a natureza do objeto ¢ a
compatibilidade do procedimento ¢ de sua formalizagiio com a legislagdo pertinente. Em
artigo intitulado “Governo Integrado™, Maria Coeli Simdes Pires (2011) real¢a o
fortalecimento do novo modelo de gestio proporcionado pela Conferéneia de Servigo,
inspirado em experiéncias de gestdo da Itdlia ¢ de Portugal, com as adaptagdes proprias a
rcalidade brasileira:

Essa inovagdo administrativa refor¢a a ruptura com o modelo classico de
gestdo, rigidamente hierarquizado e verticalizado, para promover uma gestdo
compartilhada, de forma horizontal, com a participagiio dos agentes publicos

envolvidos na agio governamental, assumindo responsabilidades comuns ¢
cumprindo prazo, metas ¢ objetivos (2011, p.7)*".

% Além da Consulta Pablica e da Conferéncia de Servigos, podem ser citados o projeto “Movimento Minas™,
portal da internet que pretende viabilizar um espago de didlogo com o cidadio mineiro, ¢ o “Portal da
Transparéncia”, que disponibiliza as receitas e despesas do Estado de Minas Gerais. Disponivel em:
<http://www.movimentominas.com.br/> ¢ <http://www.transparencia.mg.gov.br>, Acesso em: 26 jan. 2012.

T A Conferéncia de Servigos, ndo é demais registrar, encontra-se igualmente prevista no “Anteprojeto de Lei
Orginica da Administragio Publica Federal e Entes de Colaboragdo™, na mesma linha daquela adotada pelo
normativo mineiro. Analisando o instituto sob o prisma filoséfico, Maria Coeli Simdes Pires escreveu que a
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O novo marco da administragiio estadual coaduna-se¢ com os desafios enfrentados
pelo Direito Administrativo na atualidade, mais especificamente na vertente que visa conferir
maior relevo e importancia a paru{:ipac;ﬁo de atores sociais nos processos decisorios. Em
artigo publicado na imprensa mineira, Antonio Augusto J. Anastasia realga a importincia do
didlogo e da transparéncia na (re)constru¢io do Direito Administrativo no paradigma do
Estado Democrdtico de Direito, efetivamente comprometido com a cidadania plena ¢ a
participagfio cidadd para a descoberta do interesse publico constantemente transformado pela
complexidade social. Ao final do ensaio, lembra o professor a saudosa ligdo de Paulo Neves
de Carvalho: “ou o Direito Administrativo serve para a vida ou cle niio serve™ (ANASTASIA,
2011, p.9).

E nesse contexto de abertura da Administragiio Publica a participagio social ¢ ao
compartithamento de decisdes com os cidaddos que se insere o objeto do presente estudo: a

audiéncia publica no exercicio da fun¢do administrativa.

“Conferéncia de Servigo pode responder aos dilemas que se apresentam no curso dos processos decisdrios,
sabendo-se, com Boaventura Santos. do cariter essencialmente trigico das escolhas no ciclo das politicas

ptblicas, em campo pragmatico” (PIRES. 2010, p.195).



3 AUDIENCIA PUBLICA

3.1 Historico

A origem das audiéncias publicas, tal como difundida nos dias atuais, remonta ao
“direito de ser ouvido”™ (“right to be heard”, com as variagdes encontradas na doutrina
estrangeira: “right to a fair hearing”, “right to hearing”).

O “direito de ser ouvido™ é um dos principios mais antigos do direito anglo saxiio,
sendo considerado, para além de uma vertente do principio da justica natural (“natural
Jjustice”), também um direito constitucional basico. Com basc em uma pitoresca maxima do
Direito, a doutrina costuma afirmar que a primeira aplica¢do do principio ocorreu no Jardim
do Eden. Bernard Schwartz relata que em sentenga datada de 1723, um juiz inglés buscou no
direito divino a necessidade de ouvir a parte interessada antes do julgamento, argumentando
que até Deus ndo “sentenciou” sem antes conferir a Addo a oportunidade de defender-se
(1991, p.224)*.

Segundo Wade e Forsyth, o “right to a fair hearing” tem sido utilizado ha séculos
pelas Cortes inglesas como fundamento do procedimento administrativo justo, comparavel ao
“due process of law" da Constitui¢iio dos Estados Unidos, ao entendimento de que (')lzgﬁos
providos de poderes legais nio podem exercé-los validamente sem antes ouvir a pessoa
afetada (2009, p.402).

| Como desdobramento do principio da justi¢a natural, o “direito de ser ouvido™
niio se restringe ao Ambito dos Tribunais, estendendo-se a outras scaras. estatais ou nio, em
que existam sujeitos investidos de autoridade cuja decisiio possa afetar a esfera juridica de
outrem. Wade e Forsyth (2009) relatam que a doutrina do “direito de ser ouvido™ encontrou
vasto campo de aplicagiio na prote¢lio dos direitos de membros de sindicatos (“trade unions™)
contra expulsdes injustas e outras penalidades. Entendia-se que os fundamentos do principio

da justi¢a natural estariam implicitos no contrato de admissiio dos membros da associag¢iio

(2009, p.404)*°.

* No original: “In 1723, an English judge traced the principle to divine law itself: “[E]ven God himself did not
pass sentence upon Adam before he was called upon to make his defense. Adam (says God) where art thou? Hast
thou not eaten of the tree, whereof I commanded thee that thou shouldst not eat™ (1991, p.224).

¥ Os autores relatam a fala de Denning LJ perante o comité dos sindicatos: “These bodics, however, which
exercise a monopoly in an important sphere of human activity, with the power of depriving a man of his
livelihood, must act in accordance with the elementary rules of justice. They must not condemn a man without
giving an opportunity to be heard in his own defense: and any agreement or practice to the contrary would be

invalid”(2009, p.404).
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Segundo os autores, igualmente contribuiu para a ampla aplicagfio do principio da
justiga natural o alargamento do nimero de autoridades administrativas a partir do século XIX
e XX e, consequcntcm’c‘:nte, dos poderes administrativos nas mios dessas autoridades
passiveis de afetar direitos ¢ interesses dos individuos, os quais sé poderiam ser validamente
exercidos apos a justa audiéncia da parte interessada (WADE ¢ FORSYTH, 2009, p.405).

Na Inglaterra dos anos 50 observou-se um retrocesso do principio da justiga
natural em relagio d agfio administrativa. Em dois julgamentos™, a “House of Lords”
entendeu que o dircito de ser ouvido niio se aplicava a ag¢lio administrativa comum, a nfio ser
que ela pudesse ser considerada “judicial” ou “quasi-judicial’. A respeito do significado da
agiio administrativa “judicial” e “quasi-judicial”, explicam Wade ¢ Forsyth (2009) que a
primeira ¢ aquela que afeta direitos do individuo ou aplica sangdes, ao passo que a segunda ¢
um epiteto para os poderes que, embora administrativos, sio exercidos como se fossem
judiciais, isto ¢, de acordo com o principio da justiga natural. Na década seguinte a confusiio
causada pelo uso artificial da palavra “judicial” para descrever fungdes administrativas foi
superada ¢ voltou-se a considerar que qualquer decisio que afete direitos individuais deve
observar o principio da justi¢a natural de oitiva prévia do individuo afetado, sob pena de ser
considerada nula®'. O mero fato de o poder ser passivel de afetar direitos ou interesses
individuais exige que seu exercicio ocorra de acordo com o procedimento requerido pelo
principio da justi¢a natural (2009, p.407-415).

Em muitos casos as Cortes aplicam o principio da justi¢a natural como forma de
complementar os procedimentos legais que, embora prevejam a audiéneia da parte
interessada, por vezes ndo prevéem de maneira detalhada o procedimento (WADE ¢
FORSYTH, 2009, p.421)

Assim, observa-se que, em sua versdo inicial, o "right to be heard” surge como
prote¢io dos individuos isoladamente considerados que se encontrem em alguma situagiio de
possibilidade de restrigio de seus direitos. Abarca principios que tutelam dircitos individuais
contra a for¢a do Estado ou de entidades que detenham poderes sobre seus membros.

Segundo Agustin Gordillo (2003), a extensio do principio da audiéncia individual

para o principio da audiéncia piblica ¢ verificada primeiramente no direito anglo saxdo. No

3 Nakkuda Ali v. Juyaratne (1951), sobre a cassagio da licenga de um comerciante téxtil, em que se considerou a
desnecessidade do “fair hearing” ¢ R. v. Metropolitan Police Commissioner ex p. Parker (1953), sobre a
cassagdo da licenga de um motorista de tixi sem que fosse permitido a este arrolar testemunhas para contraditar a

acusagao.
30 caso emblemitico do restabelecimento do “right to be heard” é Ridge v. Baldwin (1963), sobre a demissio

de um chefe de policia sem oportunidade de defesa prévia.
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direito inglés, se fundamenta no principio da justi¢a natural e, no direito norte-americano, na

garantia do devido processo legal. Em suas palavras:

Mas o direito comparado ji hd muito introduziu uma segunda forma de
cumprir o antigo principio audi alteram pars e ¢ a necessidade politica ¢
juridica de escutar o piblico antes de adotar uma decisiio, quando ela
consistir em uma medida de cardter geral, um projeto que afeta o usudrio ou
a comunidade, 0 meio ambiente, etc (2003, p.XI1-2)*.

Pode-se afirmar, portanto, que a audiéncia piblica ¢ fruto da evolugiio do
principio do devido processo legal, que, se inicialmente foi pensado em uma perspectiva
estritamente individual, passa a enveredar-se em uma dimensdo publica, a partir do momento
em que se estende o “direito de ser ouvido™ (“right to be heard”) aos cidadios interessados
na construgiio conjunta de uma decisdo estatal. Trata-se também de uma evolugio do secular
principio audita altera partem, segundo o qual se deve ouvir previamente o interessado antes
da tomada de decisdo que lhe afete, diretriz atualmente englobada pelo principio do devido
processo legal em seu sentido substantivo.

A propria etimologia da palavra indica o proposito das audiéncias plblicas, ja que
“audiéncia” vem de “audire”, que significa ouvir, o que vai ao encontro da finalidade da
audiéncia pablica, que ndo ¢ outra a ndo ser ouvir os cidadiios e 0s grupos sociais legitimados
a atuagio coletiva em matérias que lhes interessem, de modo que possam influenciar a tomada
de decisao pela autoridade publica.

Na América Latina, pode-se afirmar que o surgimento da audiéncia pablica como
instrumento de participagiio popular ¢ fendmeno relativamente recente, o que se justifica pelo
passado marcado por ditaduras militares ¢ pelo afastamento da populagiio da vida piblica. A
inser¢iio das audiéncias publicas no ordenamento coincide, portanto, com o processo de
redemocratizagiio dos paises latino-americanos.

Em estudo publicado em 1981 sobre a participagio na América Latina, Agustin
Gordillo mostrava seu descontentamento com a auséncia das audiéncias puablicas nos textos

legais e na pratica administrativa:

No caso da audiéncia publica, nio encontramos em geral reconhecimento
constitucional ou legislativo ¢ as vezes nem sequer doutrindrio, tampouco
expediéneia concreta generalizada, no sentido de que deve igualmente
permitir-se expor razdes e produzir provas aos destinatdrios da medida, antes
que a administragdio emita uma norma geral ou aprove um projcto que afete
um setor da comunidade (tipicamente os projetos que modificam o equilibrio

32 %1 .. e . d . .
No original: “Pero el derecho comparado ya de antano introduce una segunda forma de cumplir con ¢l antiguo

principio audi alteram pars y es la necesidad politica y juridica de escuchar al pablico antes de adoptar una

decision, cuando ella consiste en una medida de cardcter general, un proyecto que afecta al usuario o a la

comunidad, al medio ambiente, etc.”
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ecoldgico, os projetos de reforma urbanisticas: rodovias, acroportos, elc)
¥
(1981, p.35)*".

Vs
No Brasil, a primeira tentativa que s¢ tem noticia de incorporagiio da audiéncia

publica ao exercicio da fungfio administrativa ocorreu em 1965, quando o Procurador Geral
do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE), Paulo Germano Magalhdes,
apresentou um projeto de Portaria instituindo a pratica das audiéncias piblicas na entidade, a
semelhanga do que ja ocorria no “Federal Trade Commission” do sistema norte-americano.
Por meio delas, seriam ouvidos “depoimentos voluntdrios a respeitos de ocorréncias passiveis
de serem capituladas como abusos do poder econdmico, ou de interesses para o exercicio das
atribui¢des do orgio, cometidas pela Lei n. 4.137, de 10 de setembro de 19627, segundo o art.
1° do projeto de Portaria, que tramitou por meio de processo n. 20.429-65 (BRASIL, 1968).
Observa-se do voto do Conselheiro Relator, Raul de Goes, proferido em 27 de
marg¢o de 1968, fundamentos de ordem material e politica. Pelo primeiro, a Portaria foi
rejeitada porque, segundo informado pelo Sr. Diretor-Executivo, “o CADE, no momento, niio
dispde de instalagdes materiais para o atendimento das Audiéncias Publicas sugeridas pelo
douto Procurador-Geral. Acresce a circunstancia de o Pessoal do Conselho ser ainda
insuficiente para éle sc acrescer a incumbéncia da nova atividade proposta” (BRASIL, 1968,
p.382). Pelo segundo, o projeto foi rejeitado porque apresentaria ““dissondncias inconcilidveis™

')34

>

com as normas que regulamentam o processo administrativo no CADE (Lei n. 4.137/6
Decreto n. 52.025/63 — Regulamento ¢ Decreto n. 53.670/64 — Regimento Interno), que

instituem o “critério reservado™ das investigag¢des preliminares. Nas palavras do Conselheiro

Relator:

Ora, o projeto de Portaria oferecido pela llustrada Procuradoria, data venia,
ndo encontrou respaldo na Lei ou no regulamento, sendio que com os
mesmos apresenta dissondncias irreconcilidveis. Basta notar que, enquanto
as investigagdes preliminares efetuadas pelo CADE, em busca, ainda, do real
motivo para instauragdo do processo, obedecem a critério reservado, a ponto
de ndo permitirem nem mesmo “a intervengdo do indiciado™, o projeto de
Portaria cuida, inicialmente, de uma “Audiéncia Publica™, aberta a
“participagdio de todos os interessados, plenamente livre & agfio da imprensa
falada, escrita ou televisionada™ (art. 5°). Prevé ainda o art. 8° do aludido

33 No original: “En el caso de la audiencia publica no encontramos en cambio por lo general reconocimiento
constitucional o legislativo y a veces ni siquiera doctrinal, ni tampoco por ende expericncia concreta
generalizada, en el sentido de que debe igualmente permitirse exponer razones y arrimar prucbas a los
destinatarios de la medida, antes que la administracion emita una norma general, o antes de que apruebe un
proyecto que va a afectar a un sector de la comunidad (tipicamente, los proyectos que modifican el equilibrio
ecoldgico, o los proyectos de reforma urbanistica: autopistas, acropuertos, etc)"™.

* Embora a atual lei organica do CADE (Lei Federal n. 8.884/94) ndo preveja de forma expressa a realizagio de
audiéncia publica, esta pode ser realizada pela autarquia com supedineo na Lei Federal n. 9.784/99 (processo

administrativo), atendidos os requisitos legais.



46

projeto que “as informagdes, pontos de vista ¢ argumentos, apresentados
oralmente ou por escrito, estardo a disposi¢io de qualquer pessoa, no
cartorio do CADE, para vista a qualquer tempo™ (BRASIL, 1968, p.383).

Mais adiante, ressaltando a “serenidade” dos juleamentos realizados pelo CADE
d o p L)

sentenciou o Conselheiro Relator:

A ser adotada a pratica [...], teremos sem davida criado neste Conselho um
ambiente emocional contririo a serenidade dos julgamentos, quando nio
viesse degenerar em pequenos comicios neste recinto, expondo-se¢ desse
modo, por vezes, pessoas ¢ firmas que fossem, por qualquer interessado,
conduzidas ao pelourinho da execragiio publica (BRASIL, 1968, p.383).

Ao fim e cabo, o acdrdio recebeu a seguinte ementa: “Além de inconciliavel com
sua lei organica, é inconveniente a institui¢fio de audiéncias publicas no CADE”.

O projeto, bastante inovador ¢ democritico para a época, diga-se de passagem, foi
rejeitado por argumentos frageis, de cunho eminentemente ideoldgicos, que espelham, em
verdade, a realidade ditatorial que o Brasil vivenciava a época, com o fechamento da
Administragiio Pablica a participagiio dos cidaddos no exercicio de suas fungdes.

A primeira previsdo normativa da audiéncia publica veio somente com o inicio do
processo de redemocratizagio. Em 1987, o Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA) editou a Resolugdio n. 9, regulamentando a realizagdo de audiéncia phblica pelo
6rgio ambiental como etapa prcliminar a concessio de licenga ambiental para
empreendimentos de grande impacto. Posteriormente, a Constitui¢iio da Repiblica de 1988,
estruturada sob os pilares da soberania popular e participagiio democritica inerentes ao
paradigma procedimental do Estado Democritico de Dircito, previu de forma expressa a
convocagdo de audiéncias publicas pelo Poder Legislativo para colheita de subsidios para o
exercicio de sua atividade fim. A partir dai, vdrias leis sucederam-se no ordenamento juridico
brasileiro com previsio de audiéncias pablicas em diferentes nichos da Administragiio
Publica, tais como licitagdo, saude, responsabilidade fiscal, plano urbanistico, regulagio e
outros assuntos relevantes, como serd detalhado mais adiante neste trabalho.

Essa evolugdio ganha espaco no contexto do Estado Democritico de Direito (ou
paradigma procedimental do direito, para Habermas), que visa conferir autonomia privada e
publica aos cidaddos, esta garantida por meio de direitos de participagdo democritica na
formagdio da opinidio e vontade institucionalizada. E insito ao paradigma procedimental do
Estado Democrdtico de Direito a participagdo popular na vida pablica para além da

representagiio formal dos Parlamentos. Segundo Maria Tereza Fonseca Dias:
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No Estado Democritico de Direito, ¢ o principio da soberania popular que

impde a participagiio efetiva e operante do povo a coisa publica, participagio

. que ndo se exaure na simples formagiio das instituigdes representativas. Deve

s haver, portanto, a presenga do elemento popular na formag¢io da vontade do
Estado e da Administragiio Pablica (2003, p.151).

Nesse paradigma, os cidadiios (e ndo mais o participante privado do mercado do
Estado Liberal ou o cliente do Estado Social) comec¢am a participar “de discursos politicos,
articulando e fazendo valer interesses feridos, ¢ colaboram na formagdo de critérios para o

tratamento igualitario de casos iguais e para o tratamento diferenciado de casos diferentes”

(HABERMAS, 2003b, p.183).

3.2 A audiéncia piblica nas funcdes estatais

o

3.2.1 Poder e fung¢oes do Estado

O Estado exerce scu poder — uno ¢ indivisivel — por meio das atividades
administrativa, legislativa ¢ jurisdicional, distribuidas pelos 6rgiios denominados Poder
Executivo, Poder Legislativo ¢ Poder Judicidrio, conforme tradicional classifica¢do dos trés
poderes. E lico corrente, contudo, que a relagdo entre as atividades (que caracterizam as
fungdes do Estado) e os Poderes ndo ¢ de exclusividade, mas sim de predominincia
(FAGUNDES, 2010, p.4). Determinada fung¢do, assim, ¢é exercida de forma tipica e
predominantemente por determinado Poder, o que nio a impede de ser exercida de forma
atipica por outro.

A participagiio dos atores sociais no processo de formagio dos atos estatais ¢
fendmeno que vem ganhando espago nas trés fungdes do Estado, decorrente, sobretudo, da
necessidade de conferir legitimidade democritica d atuagdio publica, se¢ja ela administrativa,
legislativa e jurisdicional.

O presente estudo possui por objeto a andlise da audiéncia publica no dmbito da
fungiio administrativa. Far-se-4, contudo, um panorama das audiéncias publicas em cada uma
das fungdes estatais, para, em seguida, aprofundar no regramento juridico-dogmatico do

objeto da pesquisa, iniciando por um estudo do instituto no direito comparado.
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3.2.2 Funcgio legislativa

O primeiro texto constitucional da historia brasileira a prever expressamente a
realizagio de audiéncia piblica foi a Constituicdo da Republica de 1988, que conferiu as
comissdes do Congresso Nacional a prerrogativa de realizar audiéneias puablicas com
entidades da sociedade civil de acordo com a matéria de sua competéneia (art. 58, § 2°, inciso
II)35. Assim, no ambito do Poder Legislativo, a audiéncia piblica possui assento em
dispositivo constitucional, orientaglio também seguida pelo Estado de Minas Gerais, onde
esse canal de comunicagio exerce destacado papel na elaboragio do Plano Minciro de
Desenvolvimento Integrado, no plano plurianual de acdo governamental ¢ na proposta
or¢amentaria anual®®.

As audiéncias publicas requeridas e realizadas no dmbito do Poder Legislativo sdo
um instrumento de participagdo democritica dos cidadios, organizag¢des da sociedade civil ¢
autoridades publicas no exercicio da fun¢iio legislativa, seja no processo de elaboragiio de leis,
seja na fiscalizagdo exercida sobre os Poderes Exccutivo e Judicidrio. Assim, de um modo
geral, as audiéncias publicas realizadas no dmbito do Poder Legislativo possuem o escopo de
colheita de subsidios ndio somente para o processo legislativo, de modo a fomentar a
discussiio de projetos de lei em andamento na Casa Legislativa que demonstrem “interesse
piblico relevante”, mas também para os recorrentes casos de fiscalizagiio exercida sobre os
outros Poderes, dos quais sdo exemplos o atraso de obras e o descumprimento de legislacio,
entre tantos outros. |

Os regimentos do Senado Federal’’ ¢ da Camara dos Deputados®™ prevéem a

realizagdo de audiéncia publica pelas respectivas comissdes para instruir matéria de sua

33 Art. 58: “O Congresso Nacional e suas Casas terflo comissdes permanentes ¢ tempordrias, constituidas na
forma e com as atribuig@es previstas no respectivo regimento ou no ato de que resultar sua criagio.

§ 1° Na constitui¢io das Mesas ¢ de cada Comissiio, ¢ assegurada, tanto quanto possivel, a representagio
proporcional dos partidos ou dos blocos parlamentares que participam da respectiva Casa.

§2° As comissdes, em razio da matéria de sua competéneia, cabe:

1) discutir ¢ votar projeto de lei que dispensar, na forma do regimento, a competéncia do Plendrio, salvo se
houver recurso de um décimo dos membros da Casa:

1) realizar audiéncias pablicas com entidades da sociedade civil: (..)™.

% No ambito do Estado de Minas Gerais, a Constituigio Estadual prevé a convocagiio de audiéncias publicas
com entidades da sociedade civil e também para subsidiar o processo legislativo, observada a disponibilidade
or¢amentaria (art. 60, § 2°, incisos II e III), bem como a elaboragdo do Plano Mineiro de Desenvolvimento
Integrado, do plano plurianual de agiio governamental e da proposta orgamentdria anual (art. 157, § 5°). Nesse
{iltimo caso, a audiéncia pablica serd regional, realizada a cada dois anos, ocasifio em que seriio sistematizadas ¢
priorizadas as propostas resultantes de audiéncias pablicas municipais realizadas pelos poderes publicos locais, ¢
contara com a participagiio do Tribunal de Contas, do Poder Judiciario ¢ do Poder Executivo (art. 157, § 6°).

7 Resolugio n. 93, de 1970, editada conforme Resolugio n. 18, de 1989. Disponivel cm:
<http://www.senado.gov.br/legislacao/regsf/RegInternoSE_Voll.pdf>. Acesso em: 22 mar 2011,
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competéncia relativa a assunto de “interesse publico relevante™ (art. 93, inciso I, RISF ¢ art.

255 RICD), sendo que o regimento deste ltimo orgio regulamentou o procedimento de

i ; . 39
forma mais minuciosa”".
oislativa, a

L=

Nas audiéncias publicas realizadas no exercicio da fungiio le
participagdo de 6rgdos e entidades do Poder Executivo possui cardter mais acentuado que a de
individuos isoladamente considerados. A prdtica tem revelado que a maior parte das
audiéncias publicas realizadas no pais refere-se ao exercicio da fungo legislativa pelo Poder
Legislativo, seja ele municipal, estadual ou federal. A depender da condugiio dos trabalhos, ha
o risco de distor¢iio do instituto, utilizado com viés politico no jogo de poder entre oposigio ¢

situagio para expor as mazelas do funcionamento da maquina publica.

3.2.3 Fungio jurisdicional

No Poder Judiciario, a audiéncia publica destina-se a abertura processual para
oitiva de pessoas com experiéncia e autoridade na matéria antes da tomada de decisdo de
grande impacto para a sociedade.

A legislagio atual prevé a convocaglio de audiéneia publica nas seguintes agdes
especificas:  Agdio Direta de Inconstitucionalidade  (ADI), Agdio Declaratéria  de
Constitucionalidade (ADC) e Ag¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF),

¥ Resolugdo n. 17, de 1989.  Disponivel em:  <http://www2.camara.gov.br/atividade-
legislativa/legislacao/regimento-interno-da-camara-dos-deputados>. Acesso em: 21 abr 2011,

¥ Art. 255. “Cada Comissiio poderd realizar reuniiio de audiéncia publica com entidade da sociedade civil para
instruir matéria legislativa em tramite, bem como para tratar de assuntos de interesse puiblico relevante, atinentes
A sua 4rea de atuagdo, mediante proposta de qualquer membro ou a pedido de entidade interessada,

Art. 256. Aprovada a reuniiio de audiéncia piblica, a Comissido selecionard, para serem ouvidas, as autoridades,
as pessoas interessadas e os especialistas ligados &s entidades participantes, cabendo ao Presidente da Comissiio
expedir os convites.

§ 1° Na hipétese de haver defensores ¢ opositores relativamente & matéria objeto de exame, a Comissilo
procederd de forma que possibilite a audiéncia das diversas correntes de opinido.

§ 2° O convidado deverd limitar-se ao tema ou questio em debate e dispord, para tanto, de vinte minutos,
prorrogiveis a juizo da Comissdo. ndo podendo ser aparteado.

§ 3° Caso o expositor se desvie do assunto, ou perturbe a ordem dos trabalhos, o Presidente da Comissiio poderd
adverti-lo, cassar-lhe a palavra ou determinar a sua retirada do recinto.

§ 4° A parte convidada poderd valer-se de assessores credenciados, se para tal fim tiver obtido o consentimento
do Presidente da Comissio.

§ 5° Os Deputados inscritos para interpelar o expositor poderdio fazé-lo estritamente sobre o assunto da
exposigiio, pelo prazo de trés minutos, tendo o interpelado igual tempo para responder, facultadas a réplica ¢ a
tréplica, pelo mesmo prazo, vedado ao orador interpelar qualquer dos presentes.

Art. 257. Nio poderdo ser convidados a depor em reunido de audiéncia pablica os membros de representagiio
diplomatica estrangeira.

Art. 258. Da reuniio de audiéncia publica lavrar-se-d ata, arquivando-se, no ambito da Comissdo, os

pronunciamentos escritos ¢ documentos que os acompanharem.
Paragrafo Gnico. Serd admitido, a qualquer tempo, o traslado de pegas ou fornecimento de copias aos

interessados™.



conforme Lei Federal n. 9.868/99 (art. 9°, § 1°)40c Lei Federal n. 9.882/99 (art. 6°, § l°)“. No
ambito do Estado de Minas Gerais, apds recente reforma constitucional, a possibilidade de
convocagiio de audiéncia puablica pelo Tribunal de Justica nos processos envolvendo controle
concentrado de constitucionalidade possui previsdo na Constituigio do Estado™.

Aliada a importancia do dircito em debate, a complexidade do assunto ¢ a
pluralidade de interesses envolvidos tem levado o Supremo Tribunal Federal a convocar
audiéncias publicas com o escopo de buscar em outros “intérpretes da Constituigio™ auxilio
na ardua tarefa de hermenéutica de dispositivos constitucionais. Até o momento, registra-se a
realizagio de cinco audiéncias piblicas no dmbito do Supremo Tribunal Federal (STF), a
respeito dos seguintes temas™: pesquisa cientifica com células tronco embriondrias (ADI
3.510), importagio de pneus usados (ADPF 101), aborto de fetos anencéfalos (ADPF 54),
politicas de agdio afirmativa de acesso ao ensino superior (ADPF 186 ¢ RE 597.285/RS) ¢
saude.

A utilizagdo da audiéncia publica vem se alargando no dmbito do Supremo
Tribunal Federal, alcancando situagdes desvinculadas do controle concentrado de
constitucionalidade, como ¢ o caso da audiéncia plblica sobre o direito a satide realizada em
2009. Scgundo o Ministro Gilmar Mendes, embora apartadas de um processo de controle
abstrato de constitucionalidade, as informagdes colhidas na audiéncia publica da sadde
“servem para a instru¢do de qualquer processo no dmbito do Tribunal que discuta matéria
relativa & aplicaciio de normas constitucionais em tema de satide publica” (MENDES ¢ DO
VALE, 2008/2009). Nesse caso, a convocagdo da audiéncia publica, embora nilo prevista de
forma expressa em texto legal, fundamenta-se no principio da participagdo na formagio dos

atos estatais, que, de forma implicita, pode ser extraido da Constitui¢iio da Repiblica.

40 Art. 9% “Vencidos os prazos do artigo anterior, o relator langard o relatério, com copia a todos os Ministros, ¢
pedird dia para julgamento.

§ 1% Em caso de necessidade de esclarecimento de matéria ou circunstincia de fato ou de notéria insuficiéncia
das informagdes existentes nos autos, poderd o relator requisitar informagdes adicionais, designar perito ou
comissio de peritos para que emita parecer sobre a questdo, ou fixar data para, em audiéneia publica, ouvir
depoimentos de pessoas com experiéncia e autoridade na matéria™.

HArt. 6% “Apreciado o pedido de liminar, o relator solicitard as informagdes s autoridades responsdveis pela
pratica do ato questionado, no prazo de dez dias.

§ 1° Se entender necessario, poderd o relator ouvir as partes nos processos que ensejaram a argiiigiio, requisitar
informagdes adicionais, designar perito ou comissiio de peritos para que emita parecer sobre a questiio, ou ainda,
Qxar data para declaragdes, em audiéncia ptblica, de pessoas com experiéncia ¢ autoridade na matéria™,

2 Art. 118, § 8% “Em caso de necessidade de esclarecimento de matéria ou circunstincia de fato ou de notéria
insuficiéncia das informagdes existentes nos autos, poderd o relator requisitar informagdes adicionais, designar
perito ou comissdo de peritos para que emita parecer sobre a questdo ou fixar data para, em audiéncia puablica,
ouvir depoimentos de pessoas com experiéncia e autoridade na matéria” (Pardgrafo acrescentado pelo art. 2° da
Emenda a Constituigiio n° 88, de 2/12/2011).

* Pesquisa realizada no site www.stfjus.br em 6 set 2011.



Ao convocar uma audiéncia publica, o Supremo Tribunal Federal, fortemente ¢
positivamente influenciado pela teoria hermenéutica pluralista proposta por Peter Hiiberle
(2002), emite claro sinal a sociedade, de que ndo pretende monopolizar a hermencutica
constitucional em assuntos tdo plurais. Hiberle, critico da teoria tradicional da interpretagio
constitucional, propde uma interpretagiio aberta ¢ pluralista da Constituigdo, consentinea ao
Estado Democratico de Direito e mais proxima da realidade, muitas vezes invisivel aos olhos

dos “intérpretes oficiais” do Estado. Em suas palavras:

Propde-se, pois, a seguinte tese: no processo de interpretagiio constitucional
estio potencialmente vinculados todos os orgdos estatais, todas as poténcias
publicas, todos os cidaddos e grupos, nio sendo possivel estabelecer-se um
elenco ccrrado" ou fixado com numerus clausus de intérpretes da
Constituigdo (HABERLE, 2002, p.13). '

Segundo o autor, seria um “empobrecimento ou um autoengodo™ restringir a
hermenéutica constitucional aos intérpretes “corporativos’ ou autorizados juridica ou
funcionalmente pelo Estado™ (HABERLE, 2002, p.34). Nio se trata, por certo, de
transferéncia do poder decisorio, mas sim de influéncia que os intérpretes da Constituigdo
exercem sobre o orgdo estatal responsdvel pela prestagio jurisdicional. Vale dizer: a
participaciio ocorre por meio da influéncia que os cidaddos ¢ a sociedade civil trazem para o
debate, e niio da transferéncia em si do poder decisorio.

De fato, os “intérpretes da Constitui¢do™ ouvidos no decorrer da audiéneia publica
permitem ao Supremo Tribunal Federal elevar o debate a uma perspectiva mais ampla ¢
ponderar todos os interesses relevantes que se encontram presentes na atual sociedade
complexa ¢ pluralista. Essa constatagdo se revela da maior importincia, porquanto a
interpretacdo constitucional ¢ “uma atividade que, potencialmente, diz respeito a todos™, nos
dizeres de Hiberle (2002, p.24).

Assim, pode-se afirmar que, no Poder Judicidrio, a audiéncia publica vem se
firmando como importante instrumento possibilitador de uma interpretagiio pluralista ¢

procedimental da Constituiciio, tal como proposto por Peter Hiberle. Com Gilmar Ferreira
Mendes,
¢ possivel afirmar que a Jurisdigiio Constitucional no Brasil adota. hoje, um
modelo procedimental que oferece alternativas ¢ condigdes as quais tornam
possivel, de modo cada vez mais intenso, a interferéneia de uma pluratidade
de sujeitos, argumentos ¢ visdes no processo constitucional (MENDES e DO
VALE, 2008/2009).



3.2.4 Fungiio administrativa

A Administragio Puablica passa por grandes transformag¢des na atualidade,
sintetizadas por Paulo Neves de Carvalho, em preficio da obra de Florivaldo Dutra de Aratjo
(2005, p.xvii-xviii), em dois vetores principais: por um lado, a participagio popular no
processo politico ¢ no controle da Administragdo Puablica e, por outro, a subordinagio do
Estado a lei, compreendida ndio como construgdo formal e abstrata, mas como expressio de
Direito. Segundo o autor, esse ¢ o caminho da democratizagiio do direito administrativo, “de
liberta-lo do autoritarismo e de se alcangar o justo equilibrio entre as prerrogativas do Poder
Plblico e as garantias do administrado™.

No Direito Administrativo vem ganhando for¢ca a ideia de que a
procedimentalizag¢do torna a atividade administrativa permeavel a participagiio dos cidadios,
sobretudo por viabilizar a audiéncia dos interessados antes da tomada de decisdes pela
Administragdo Publica.

Essa ideia, contudo, pode ser vista sob outro dngulo: o da prépria Administragiio
Piblica. Nio somente o cidadio deve possuir interesse em participar mais ativamente da vida
publica, mas também a Administragio deve empenhar-se em buscar nos cidadios o
conhecimento necessdrio para a tomada da melhor decisdo possivel. Segundo Hartmut
Maurer, sobre a necessidade de oitiva prévia da parte interessada no processo administrativo,
“[...] muitas vezes s6 o cidaddo afetado possui conhecimento da matéria determinante para a
decisiio e suas informagdes, por isso, sio indispensdveis para a tomada de decisio™ (2000,
p.542).

Essa troca de conhecimento na busca da melhor decisio possivel pode ser
materializada por meio da realizacdo de audiéncia publica no exercicio da fungio
administrativa, que ostenta uma l6gica dupla: a0 mesmo tempo em que viabiliza a
participagio do cidaddo na vida publica, garante ao Poder Pablico o necessdrio conhecimento
da realidade para proferir a decisio mais correta, prestigiando, dessa forma, o principio da boa
Sob a dtica da teoria do discurso habermasiana, a audiéncia publica pode ser

administragio**
entendida como “filtro” dos processos institucionalizados da formagiio democritica da

* Também Gustavo Henrique Justino de Oliveira vislumbra um “duplf) p:\~pel informativo™ fi:}s audiénetas
ptiblicas: “De um lado, propiciam 2 obtengdo d.c. dados por parte dos. cidadios; de ()l.lll‘.o, habllqam 0 Orgio
administrativo *decididor’., tornando-o0 apto a emitir um provimento mais acertado ¢ mais justo, pois estabelece
um maior conhecimento acerca da situagdo subjacente & fiecis'ﬂo'ndministru.tivn" (1997, p.162). Agustin Gordillo
igualmente reconhece o fundamento duplo Qa audiencia publica no 'dcwdo processo:.dc um .lado, serve ao
atos ilegitimos ¢ aos interesses particulares de poder influenciar a tomada de
4 diminuir o risco de possiveis erros de fato e de direito nas decisdes estatais,
ade (2003, p.XI-6).

interesse ptiblico de ndo se produzir
decisdes e, por outro lado, serve par .
com ganho de eficicia e consenso na comunid
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opinidio e da vontade por meio do qual a influéncia publica transforma-se em poder
comunicativo, apto a interagir com o poder administrativo.

Como a participa¢iio popular na atividade administrativa ainda ¢ incipiente na
realidade brasileira, os esfor¢os para sua afirmagio devem partir dos dois lados: tanto os
cidadios devem se interessar ¢ se organizar, como a Administragio deve incentivar e
aprimorar os canais de comunicagdo com 0s cidadios, entre os quais se inclui a audiéncia
plblica. Dai extrai-s¢ outro aspecto do instituto, o pedagdgico, no sentido de que a audiéncia
piblica pode ser manejada pelo Estado como treinamento para a prdtica rotineira de
democracia participativa. Essa fungio pedagogica também foi realgada por Justino de
Oliveira: “Deve ser salientado o carater pedagogico dessas audiéncias, pois estabelece-se uma
real oportunidade de conscientizagdo e educagiio da populagiio sobre as diretrizes ¢ politicas
publicas” (1997, p.161).

Na atual sociedade complexa, com incidéncia de maltiplos ¢ distintos interesses,
aliado a uma Administragido Publica “prestacional”, sio muitos os assuntos que podem
despertar a conveniéncia ou mesmo a necessidade de participagiio popular por meio das
audiéncias publicas. Por isso, o rol dos assuntos que podem figurar como objeto das
s ¢ bastante amplo, podendo variar, a titulo de exemplificagio, desde a

audiéncias publica
discussio de um projeto de grande impacto ambiental até a proibi¢io de utilizagfio de
determinada praga publica para realiza¢iio de eventos. [ essencial, contudo, que sejam
levados ao publico por meio de audiéncia temas relevantes cuja resolugiio seja suscetivel de
interferir na vida de um nimero significativo de pessoas, sob pena de desvirtuamento do
instituto ¢ baixa adesio dos destinatarios. Assim, a audiéncia publica no contexto da fungio

administrativa pode anteceder a formulagdo de uma politica publica ou a tomada de decisiio

que afetard o cidaddo ndo na sua esfera exclusivamente individual, mas como participe da

sociedade.
A depender do regramento legal, a convocagio de audiéneia publica pela

autoridade competente pode ser um ato praticado no exercicio de competéncia vinculada ou
discricionaria. Via de regra. a audiéncia piblica ¢ convocada ¢ promovida pela propria
Administracdo Publica. mas nada impede que a sociedade civil organizada pressione o aparato
estatal a tanto, o que, caso acatado, conferird maior legitimidade as decisdes administrativas.
A audiéncia publica no exercicio da fun¢fio administrativa ¢, ao menos no Brasil,
fendmeno relativamente recente, que se insere em um contexto de incentivo & democracia
participativa, que surge para suprir o vacuo de legitimidade que a democracia representativa

tem revelado. Diogo Figueiredo Moreira Neto, referindo-se especificamente as audiéneias



publicas, realga o aperfeigoamento da legitimidade proporcionado pela participagdo popular, a
qual, na linha de pensamento de Jean Rivero, contribui “[...] para que a democracia nio seja
apenas uma técnica formal de escolha periodica de quem queremos que nos governe, mas,
muito mais do que isso, uma escolha permanente de como queremos ser governados™ (2007,
p.257).

A legitimidade das decisdes estatais ¢ comumente apontada como um dos escopos
da participagiio popular na Administracdo Publica. Segundo Habermas, a “chave da visio
procedimental do direito™ consiste na legitimidade conferida a ordem juridica pelas formas de
comunicagdo por meio das quais os cidaddos podem manifestar sua autonomia privada ¢
publica (2003b, p.147). Por isso o autor real¢a a importancia das praticas participativas para a
legitimagiio das decisoes:

No entanto, praticas de participa¢dio na administra¢do niio devem ser tratadas
apenas como suceddneo da prote¢iio juridica, e sim como processos
destinados a legitimacio de decisdes, eficazes ex ante, os quais, julgados

de acordo com seu contetido normativo, substituem atos da legislagiio ou da
jurisdigdio (2003b, p.185).

Na doutrina brasileira, Diogo Figueiredo Moreira Neto, que se destaca pela
realizagdo de estudos aprofundados sobre o tema, propde o seguinte conceito de audiéneia

publica na fungdo administrativa:

Em suma, o instituto da audiéncia piblica é um processo administrativo de
participagdo aberto a individuos e a grupos sociais determinados, visando ao
aperfeicoamento da legitimidade das decisdes da Administragiio Publica,
criado por lei, que lhe preceitua a forma e a eficdcia vinculatoria, pela qual
os administrados exercem o direito de expor tendéncias, preferéncias e
opedes que possam conduzir o Poder Pablico a decisdes de maior aceitagdo
consensual (2007, p.256).

Para o autor, a chamada “eficdcia vinculatoria™ ¢ considerada como elemento
diferenciador da audiéncia publica de institutos correlatos, como a coleta de opinido ¢ o
debate pL’lblico45. Concordar-se-ia com o conceito proposto nio fosse a mencionada “eficdcia
vinculatéria™ preceituada por lei, pois se entende que a participagdo popular nas audiéneias
publicas ocorre por meio da influéncia que os cidaddos trazem para o debate, ¢ ndo da

transferéncia em si do poder decisério, conforme serd abordado adiante, em tdpico especifico.

% Para o autor, a eficacia vinculatoria serd absoluta caso a lei instituidora da audiéncia publica a preveja de
forma expressa, de modo que cabera ao administrac%or dcc.idir em conformidade com o resultado {inal. Lado
outro, a eficacia vinculatéria serd relativa caso niio haJa‘ previsdio expressa na lei instituidora. Nesse caso, ficard a
cargo da Administragio acatar ou nio o resultado final extraido da audiéncia puablica; contudo, em nio o

fazendo, devera motivar suficientemente a decisdo que dele discrepe.,
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Assim, para desenvolvimento do presente trabalho, propde-se o seguinte conceito:
a audiéncia pablica na fungdo administrativa ¢ um processo administrativo, geralmente
incidental a outro processo em curso, cujo objetivo ¢ ouvir segmentos da sociedade antes da
formulagiio de uma politica plblica ou da tomada de uma decisiio ¢, com isso, contribuir para:
(i) a construgdo conjunta da melhor decisio possivel; (ii) o fortalecimento da autonomia
publica dos cidadﬁos“, por meio da participagdio democratica no processo de formag¢io da
deciso e vontade; (iii) a legitimidade da atuagdo estatal no exercicio da fungio administrativa

e (iv) aperfeigoamento da transparéncia e do controle social da agio estatal,
3.2.5 Ministério Pablico

Ao lado da cldssica divisdo das trés fungdes estatais, ndo se pode olvidar a fungiio
exercida pelo Ministério Publico na defesa da ordem juridica, do regime democrético e dos
interesses sociais e individuais indisponiveis. (art. 127 da Constitui¢dio da Reptblica). No
exercicio de seus misteres, também o Ministério Piblico possui a prerrogativa de convocar
audiéncias piblicas para coletar subsidios em prol de sua atuagiio coletiva (art. 27, pardgrafo
unico, inciso 1V, da Lei n. 8.625/93, que institui a Lei Orgénica do Ministério Pablico).

Além de auxiliar na coleta de subsidios, a audiéncia publica se presta a conferir
legitimidade & atuagio ministerial, de modo que ela possa reproduzir os anscios encontrados
no Ambito da sociedade civil. Revela-se, portanto, como importante instrumento de
comunicagio entre os cidaddos ¢ os agentes publicos responsaveis pela fiscalizagio da lei ¢
defesa de interesses coletivos, ao abrir espago para o didlogo ¢ evitar atuagdes apartadas da
realidade.

A audiéncia pablica, nesse caso, € realizada no bojo do inquérito civil ¢ conduzida
pelo membro do Ministério Publico responsavel pelo caso, a quem compete a expedicio do

ato convocatério e do regulamento da audiéncia (SOARES, 2002, p.274). Por certo, trata-se a

% procurou-se evitar a utilizagio do termo “administrado”, que tem sofrido atualmente severas criticas por parte
da doutrina, que vé nele um resquicio de subordinagio e autoritarismo. Segundo Fabiana de Menezes Soares:
“Seja qual for a forma do Estado, o que importa ¢ a democratizaglo das suas relagdes para com o cidadio. O
cidadio ¢ parceiro do administrador publico e: nﬁq SCI:VO do século XX, como sugere a obsoleta expressio
administrado, que contribui para aumentar a infeliz distincia entre a sociedade ¢ o Estado. Expressio que
mereceu a critica feita por Cassese (1991), quando lembra que tal termo, forjado pela Franga, ¢ desconhecido em
outros sistema normativos, como o da Inglaterra™ (1997, p.169).

7 Art. 27: Compete ao Ministério Publico exercer a defesa dos direitos assegurados nas Constituigdes Federal ¢
Estadual, sempre que se cuidar de garantir-the o respeito: [...] Pardgrafo tnico: No exercicio das-atribuigdes a
que se refere este artigo, cabe ao Ministério Publico, entre outras providéncias: [...] IV — promover audiéncias
piblicas e emitir relatérios, anual ou especiais, ¢ recomendagdes dirigidas aos orgos ¢ entidades mencionadas
no caput deste artigo, requisitando ao destinatario sua divulgagio adequada ¢ imediata, assim como resposta por

escrito,



convocagio de ato praticado no exercicio de competéncia discricionaria do membro do

Ministério Publico, a depender de seu juizo de conveniéncia ¢ oportunidade no curso do

inquérito civil.



4 AUDIENCIA PUBLICA NA FUNCAO ADMINISTRATIVA
4.1 A audiéncia piblica no Direito Comparado

4.1.1 Estados Unidos

As “public hearings” do direito norte-americano sio comumente apontadas pela
doutrina pétria como a origem do instituto da audiéncia pablica no Brasil*, A afirmagio
possui indicio histérico em uma das primeiras tentativas de incorporagiio do instituto ao
direito brasileiro: na decisdo proferida pelo CADE (Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica) em 27 de margo de 1968 no bojo do Processo n. 20.429-65, relatou-se que a
proposta de introducdo das audiéncias publicas no entio Orglo “bascia-sc em sistema norte-
americano, adotado pelo ‘Federal Trade Comission’, que seria assim iniciada no Brasil com
grande proveito para o funcionamento deste 6rgdo, segundo o entendimento daquele ilustre
Procurador” (sic) (BRASIL, 1968, p.381). O Federal Trade Commission (FTC) é uma
agéncia federal norte-americana criada em 1914 com o propésito de prevenir a concorréneia

desleal no comércio. Para o desenvolvimento de suas politicas, o orgdo utiliza as “hearings .

N Y] ) 5 49
workshops "~ e conferéncias™ .
" encontra seu fundamento no “right to « Jair hearing” (ou

A “public hearing’
“right to hearing”, “right to be heard”, conforme variagdes encontradas na doutrina
estrangeira), entendido como o direito de qualquer cidadio de ser ouvido antes da tomada de
decisdo que interfira em sua esfera juridica de interesses. Aliado ao principio da justica
natural, a “public hearing” possui esséncia constitucional, pois decorre igualmente da
garantia fundamental do “due process of law ", que proibe o Estado de privar o cidadio de sua
vida, liberdade e propriedade sem o devido processo legal prévio (5" ¢ 14" Emendas a

N 50
Constitui¢iio dos Estados Unidos)”’.

* Nesse sentido: Diogo Figueiredo Moreira Neto (1992, p.128), Marcos Augusto Perez (2009, p.169), Lacia
Valle Figueiredo (2007, p.15), Evanna Soares (2002, p.261).

* Com o passar dos anos, as competéncias do orgdo foram aumentando, de forma que, atualmente, “The FTC
deals with issues that touch the economic life of every American, It is the only federal agency with both
consumer protection and competition jurisdiction in broad scctors of the cconomy. The FTC pursues vigorous
and effective law enforcement; advances consumers’ interests by sharing its expertise with federal and state
legislatures and U.S. and international government agencies; develops policy and research tools through
hearings, workshops, and conferences; and creates practical and plain-language educational programs  for
consumers and businesses in a global marketplace with constantly changing technologies™. Disponivel em:
<http://www.fic.gov>, Acesso em: 7 set 2011.

* 5" Emenda: “No person shall be held to answer for a capital, or otherwise infamous crime, unless on a
presentment or indictment of a Grand Jury, except in cases arising in the land or naval forces, or in the Militia,
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Na historia de formag¢io do Dircito Administrativo dos Estados Unidos, verifica-
se o surgimento de diversos 6rgios administrativos dotados de certa independéncia do poder
central ¢ investidos de poderes para editar regulamentos, aplica-los ¢ julgar os infratores.
Entre eles podem ser citados as Commissions, Offices, Boards ¢ Agencies, com destaque para
as Gltimas. Apés o New Deal, preocupado com o aumento do nimero das agéncias
independentes e com os poderes a elas conferidos, o Governo determinou a realizagiio de um

relatério que serviria de base para a elaboragio do “Administrative Procedure Act (APA) ",

editado em 11 de junho de 1946. Trata-se de uma das mais importantes leis do Direito

Administrativo Americano, que busca padronizar o procedimento de regulamentagiio pelas
agéncias independentes ¢ estabelecer a revisio de suas decisdes pelas Cortes federais®”
De acordo com o “Attorney General's Manual on the Administrative Procedure

Act”, de 1947, sio objetivos bdsicos do APA: (i) exigir que as agéncias mantenham o ptblico
informado da sua organizagdo, procedimento ¢ regras; (i1) proporcionar a participagio do

puablico no processo de regulamentagio; (iii) estabelecer padrdes uniformes para a condugiio

dos processos de regulamentagdo formal e adjudicagiio (“adjudicatory proceedings™); (iv)

definir o alcance da revisdo judicial.
A depender do estatuto, além da fungfio administrativa a agéncia pode exercer

52

funcdes “quase-judiciais” ‘-quasc-legislativas": a primeira manifesta-se na “adjudication™",
que diz respeito a situagoes individuais especificas e passadas, e a segunda no processo de

“rule making” (regulamentagio), relacionada a situagbes gerais ¢ futuras. Por meio do
processo de regulamentagdo, a agéncia edita novas prescrigdes relacionadas as condutas
futuras daqueles submetidos a sua autoridade, ao passo que a “adjudication™ & o processo
pelo qual as agéncias aplicam ou exercem 0 poder de policia em casos particulares

War or public danger; nor shall any person be subject for the same offence to
all be compelled in any criminal case to be a witness against
without due process of law; nor shall private property be

when in actual service in time of Wat
be twice put in jeopardy of life or limb; nor sh
himself, nor be deprived of life, liberty, or property,

taken for public use, without just compensation™. . P -
14% Emenda: “Section 1. All persons born or naturalized in the United States, and subject to the jurisdiction

thereof, are citizens of the United States and of the State wherein they reside. No State shall make or enforee any
law which shall abridge the privileges or immunities of citizens of the United States; nor shall any State deprive
any person of life, liberty, or property. without due process of faw; nor deny to any person within its jurisdiction
the equal protection of the laws”™.
510 texto do Administrative Procedure Act (APA) é encontrado no titulo 5 do United Stutes Code, a partir do
Capitulo 5 (Administrative Procedure). O titulo 5 ¢ intitul.u(.io ‘Go\'crnmcnr Organization and Emplovees ¢
divide-se em 3 partes: I — The Agencices Gcncm/l,‘ri Il = Civil bf!lw'ic'c’ Functions and Responsabilities; 111 —

acio e codificagio das leis federais permanentes dos Estados Unidos,

Employess. O U.S. Code ¢ uma compil o
Law Revision Counsel of the House of Representatives.

publicado a cada 6 anos pelo Office of the
32 S, . . . H 1 N Eaa 2 f o 1 ) - N e H . .
> “The act of giving a judicial ruling such as a judgment or decree. The term is used particularly in bankruptcy

proceedings, in which the order declaring a debtor bankrupt is called an adjudication.™ Disponivel em:
<http://dictionary.law.com/Dcfuult.asp.\".’sclectcd=2328>. Acesso em: 6 set 2011,
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(SCHWARTZ, 1991, p.211). O APA reconhece essa distingdio ¢ estabelece procedimentos
aplicaveis a ambos.
Com relagiio ao processo de regulamentagiio, o APA estabelece que sua proposta
deve ser publicada no “Federal Registrer”, ap6s o qué deve a agéncia abrir aos interessados a
oportunidade de participar do processo por meio de alegagdes escritas, com ou sem
apresentagio oral (5 USCD § 553(b, ¢)). Bernard Schwartz afirma que a redagdio do
dispositivo confere discricionariedade a agéncia para estabelecer o procedimento necessirio a
o do publico no processo de regulamentagio (1991, p.196). O APA ainda exige a
53

participagd

realizacdo de uma “qudiéncia administrativa™” se o estatuto exigir que a regulamentagio se

faga por registro (sdo as chamadas “formal rule-making”, que devem seguir o rito do
processo “adjudicatory”), incluindo o direito de produgio de provas ¢ interrogatdrio.

Em regra, as reunides realizadas pelos colegiados das agéncias devem ser abertas

ao publico, em observancia a0 “The Government in the Sunshine Act” (5 USCS § 552b), que

busca estabelecer a pratica de transparéncia das agdes estatais na busca de confianga do

publico e a compreensdo do processo de regulamenta¢io (MODIJESKA, 1982, p.91).

4 faca mengdo as “hearings”, a nomenclatura “public hearings”
mbora 0 ¢ / &
surgiu na pratica administrativa provavelmente para diferenciar as audiéncias abertas a

participagio do publico no processo de regulamenta¢io (‘“rulemaking proceedings™)

daqueloutras realizadas pelas agéncias reguladoras que dizem respeito a situagdes individuais

LS , . o I
especificas (“adjudicatory proceedings™)”. A mesma terminologia ¢ utilizada para as

audiéncias realizadas pelo Poder Legislativo, como forma de colher subsidios para o exercicio
da fungfio legislativa propriamente dita.
J4 em 1952, em obra escrita em francés sobre o Direito Administrativo americano,

Bernard Schwartz afirmava que 0 uso das audiéncias publicas no processo de formulagiio de

regulamentos administrativos crd tdo frequente nos Estados Unidos que uma lista dos

dominios em que elas sio organizadas seria extremamente longa (1952, p.76). O autor

% No original: “trial-type hearing”, cxprcssﬁo. que Qode ser entendida como uma audjéncia administrativa
(“administrative hearing”), que significa "‘a'hearmg before any governmental agency or b‘clore_an ad.minislralivc
law judge. Such hearings can range from simple a.rgumcnts tQ what amounts to a tm}l. 'I”hcrc ls no jury, but the
agency  or  the administrative  law Jud"gﬂc\ will  make a  ruling. Disponivel  em:
<http://dictionaxy.1aw.com/Dcfault.aspx‘?selccted=.?3_)y. Acesso em: 6 set 2011,

%O termo “public hearing” é usado pelz'u doutrfn.a. Conlfira-se, por tocios,?cqlm‘d’ S.chwurtz. (1991). Como
éxemploxdoriiso"de, tEiD “public hcw.,:,,g ' na pratica, pode ser cxtada~a audiéncia pubh,ca' realizada pelo FDA
(Food and Drug Administration), agéncia federal, sobre a reg:ulm}mjntac;ao de prpdutos mcdn'cos com a utilizaglio
da Intermet & ferramentas de ) midia social, Disponivel enu:
<hup;//Www.fda_gov/aboutfda/ccntersofﬁces/c@el'/u?m184230..l1tm>. Acesso en.1: 6 set 2011. E também a
audiéncia publica realizada pelo US EPA (United érarcs' Environmental P/‘oiccnon Agencey), agé.ncia federal de
protecio ambiental, sobre @ climinagio dos residuos da combustio do  carviio. Disponivel em:

<hllpI//VVVV\V,epa.goV/\vaStCS/I’lOﬂhaZ/industﬁa]/SpeCml'tosq‘l/ccr-nlIC/ccl"hca”ng'h“n>‘ Acesso em: 6 set 2011,
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realgava a caracteristica da audiéncia de dar voz a quem, ndo fosse essa oportunidade, nido

teria chances de manifestag¢io:
O interesse maior da técnica americana das audiéneias reside no fato que
elas permitem a participagdo na regulamentagdo de interesses ¢ de
individuos que, com outros métodos poderiam niio ser consultados, pois
todas as partes interessadas podem assistir a essas audiéncias e exprimir sua
opinido. Além disso, a possibilidade de apresentar em piblico seu ponto de
vista e seus argumentos tende, bem mais que os métodos de consulta, a
passar aos interessados a impressdo de participagiio efetiva na claboragiio
dos regulamentos. O uso das audiéncias publicas na edigiio de regulamentos
tem um papel muito Util no processo administrativo americano (1952,

p.77)%.

Nos Estados Unidos existem dois tipos de “public hearings . “legislative public
hearing” e “quasi-judicial public hearing”. As chamadas “quasi-judicial public hearings”

norte-americanas possuem nitido carater adversarial, em contraposi¢io aos institutos

correlatos de paises com forte influéncia europeia, no qual Brasil ¢ Argentina se incluem.
Como o proprio nome indica, as “quasi-judicial public hearings” apresentam procedimento

hibrido, que congrega aspectos do processo judicial ¢ administrativo em um s6. Nelas o

funcionario publico responsavel pela condugiio dos trabathos deve ser imparcial ¢ conferir as

garantias do “due process” s partes, 0 que as torna mais formais que as “legislative public

ST G itores do projeto a ser debatido sdo representados por
hearings”. Os apoiadores € 0pos proj g ¢ I I

advogados ¢ as partes, sob juramento, sfo tratadas como testemunhas, com oportunidade de
interrogatorios.

As “public hearings” norte-americanas podem  ser conceituadas como um
processo que permite a participagdo dos mais variados atores da sociedade na tomada de
decisio envolvendo a fungdo administrativa ou legislativa. Assumem um importante papel na
atual tendéncia de desenvolvimento da democracia participativa e permitem aos mais variados
atores influenciar o debate piiblico em alguma matéria e conferir legitimidade a decisiio dai

advinda.
Em linhas gerais, a “quasi-judicial public hearing” possul a seguinte estrutura: a

audiéncia piblica ¢ convocada com base em previsio no estatuto ou se o governo local

** Tradugdo livre. No original, escrito em francés pelo autor amcricz_m.o: ‘_‘L'ir}lé}‘?t majc_ur (lc. la t%-clmiquc
américaine des audiences reside dans le fait qu"cllcs permettent la participation | claboralurn d'un rcglcmcr.n
d’intéréts et d’individus qui. avec d'autres met‘hodcs pourraient ne pas étre COITSl.ll'l(."S, puisque toute partie
intéressée peut assister a ces audiences €ty cxprimer son opinion. De plus, Ia possnbll{le dc‘ présenter en public
leur point de vue et leurs arguments ten.d. bien plus que les mctl‘lodcs de ‘consulmllon,_ d communiquer aux
interesses |'impression de prendre effecu‘vcment part & I"elaboration qes r.eglcmcnls. L usage des .m!dl,cng‘cs
publiques relatives a la promulgation des réglements joue done un role trés utile dans la procédure administrative

américaine”.
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desejar a participagio do plblico em alguma questio controvertida. A autoridade deve
estabelecer previamente, e por escrito, o procedimento que devera ser seguido na condugio da
audiéncia publica. Algum tipo de publicidade ¢ obrigatéria em todas as audiéncias, o que
pode estar disciplinado no estatuto que prevé a sua realizagiio. Caso niio esteja, o ideal ¢ que
cada localidade ordenc por ato normativo a publicidade que serd utilizada nas audiéncias
publicas. A doutrina da “aparéncia de justica™ (appearance of fairness) aplica-se & “quasi-
Judicial public hearing”, mas ndo a “legislative public hearing”, de modo que a autoridade
presidente deve assumir uma postura imparcial e livre de preconceitos. A garantia do devido
processo possui marcada influéncia no procedimento, que admite a oitiva de testemunhas do
“proponente” e dos “opositores”, as quais devem previamente prestar juramento. Todos os
testemunhos, comentirios e documentos devem compor o registro da audiéncia pablica, no
qual a decisdo final deve basear-se. Ao final, ocorre a deliberago e votagio do requerimento
colocado em audiéncia publica pelos membros do Orgio, sendo que esta altima deve ocorrer
em sessdo aberta. Apds, deve ser preparado um relatdrio final das conclusdes extraidas da
audiéncia para fundamentar a decisfio final (MEINIG, 1998).

Existem outros institutos de participagdo democratica similares as “public
hearings”, tais como: “public meetings”, “town meetings” ¢ “public work-shops . Segundo
Jean Mater, estes sdo utilizados quando a convocagdo de uma “public hearing” nio ¢
obrigatoria, mas se pretende ouvir o que os cidaddos t&m a dizer. Esses encontros encorajam a
interagio e discussdo entre o publico ¢ o governo. o que os diferenciam das “public
hearings”. Ao contrdrio do que se pode imaginar, estas niio viabilizam o didlogo entre os
cidadios e os orgdos oficiais, mas sim a comunicagdo em uma s6 direcio ao permitir que os
cidaddios expressem suas opinides em um espago publico (MATER, 1984, p.4),

Apesar de considerar a “public hearing” como importante instrumento de
legitimagio democrdtica das decisdes governamentais, Jean Mater (1984) aponta algumas
deficiéncias que o instituto pode apresentar: auséncia de mecanismo de interagiio entre os
grupos ou individuos, o que diminui a possibilidade de corrigir informagées distorcidas ¢
disseminar fatos; o formato da audiéncia pode transforma-la em um campo de confrontagio,
respostas negativas ¢ manipulagio, ja que aqueles que discordam do assunto sio mais
suscetiveis de comparecer ao evento que aqueles que o apoiam; a disposiciio dos assentos na
audiéncia cria uma atmosfera de confronto encontrada nas cortes judiciais; a “public hearing ™
pode transfom.lar-se em parte do plano de “vender™ ao publico o projeto; a minoria organizada

presente a audiéncia pode ndo representar a opinido do publico em geral. Ao final. afirma o
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autor que “Uma audiéncia publica orquestrada pode proporcionar uma animada noite de

. . 56
entretenimento” (MATER, 1984, p.8)™.
A incorporagiio das agéncias reguladoras inspiradas no modelo americano ao

ordenamento juridico brasileiro, impulsionada pelo movimento de desestatizagio de
determinados setores verificado a partir da década de 90 do século XX, trouxe com clas as
audiéncias publicas € outros institutos congéneres, previstos em quase todas as leis
instituidoras das agéncias brasileiras como etapa facultativa do processo de regulamentacio.
Embora a “public hearing” norte-americana ¢ a audiéncia publica brasileira se apartem em
vdrios aspectos, notadamente no que diz respeito ao carater adversarial das primeiras, as

deficiéncias apontadas pelo autor americano podem ser encontradas também na nossa

realidade, tema que serd abordado em topico oportuno do presente trabalho.

4.1.2 Argentina

Na Argentina, tal qual no Brasil, o instituto de participagfio popular no processo

de tomada de decisio da Administragdo Piblica ¢ chamado de “audiencia piiblica”.
Agustin Gordillo (2003), considerado um dos autores que-desenvolveu o assunto

com mais profundidade na doutrina argentina, vé com entusiasmo o instituto das audiéncias

pliblicas. Segundo ele, para além de constituir um ““critério de sabedoria politica™ dos

administradores, que sido 0s que mais se beneficiam, a audiéncia plblica apresenta outras

vantagens, tais como: (i) garantia objetiva de razoabilidade na atuagdo do Estado; (ii)

formacio de consenso da opinido puablica antes da tomada de decisiio; (iii) garantia objetiva

de transparéncia da relagdio estatal com 0s permissiondrios e concessiondrios; (iv) clemento de

democratiza¢io do poder, pois, como explica Rivero, a democracia ndo ¢ s6 um modo de

designagio do poder, mas também um modo de exercicio do poder; (v) modo de participagio

cidadi no poder publico, com
pelas normas supranacionais (GORDILLO, 2003, p.XI- 0).

_afirma o autor que 0 fundamento pratico da audiéncia no ambito da

o exigido tanto por principios politicos ¢ constitucionais como

Por isso
garantia do devido processo ¢ dupla: de um lado, serve ao interesse publico de niio se produzir

atos ilegitimos e, de outro, a0 interesse dos particulares de influenciarem a tomada de

determinada decisido (GORDILLO, 2003, p.XI-6).

3 No original: “An orchestrated public hearing may provide a lively evening’s entertainment™.
ginal:
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A doutrina aponta que 0 principio da audiéncia pablica possui extragiio
constitucional, seja de forma explicita, como na Constituigiio da Cidade de Bucnos Aires
(arts. 30, 63, 120 e 139), scja implicita, como a previsdo de participagiio dos usudrios ¢
s entes regulatorios de servigos publicos, prevista no art. 42 da Constituigio

consumidores no

Nacional Argentina®’. Gordillo (2003) aponta que essa participagiio somente pode dar-s¢ no

marco de uma audiéncia publica, sem prejuizo da necessdria participaglio dos usudrios nos
corpos colegiados dos entes reguladores. A audiéncia publica seria, assim, o primeiro degrau
o

imagindvel e minimo da participagdo dos usudrios e consumidores nos entes regulatorios de
f=]

servigos publicos (GORDILLO, 2003, p.XI-4/5). Corroborando o entusiasmo do mestre
argentino, Carlos Francisco Balbin (2007) menciona que, das técnicas de participagio dos
individuos no Estado, em particular no Poder Executivo, a mais habitual ¢ a participagiio no
processo de tomada de decisdes, com cardter consultivo, como as audiéncias ¢ consultas

pliblicas e os orgamentos com cardter participativo (BALBIN, 2007, p.231)*.

Além de todos 0s interessados portadores de interesses legitimos, admite-se a
participagio da figura do “Defensor del Usuario” nas audicneias piblicas, figura integrante
o

dos quadros da entidade realizadora do evento ¢ responsivel pelo auxilio na defesa dos

A . M 2 ~ Aot {1 3111y ie N
direitos dos usuarios, experiencia que Gordillo (2003) classifica como positiva, pois, tendo

acesso a informagio necessdria dentro do ente publico, pode atuar de forma eficaz em prol

ensor del Usuario” ¢ de um fiscal ad doc siio indispensiveis,

o “Defensor del Pueblo de la Nacion” (GORDILLO,

dos usudrios. A atuagdo do "De

sem prejuizo de eventual intervengao d

2003, p.XI-15)”.

y usuarios de bienes y servicios tienen derecho, en la relacion de consumo, a la

ST Art. 42: Los consumidores > . hy .
proteccién de su salud securidad ¢ intereses eCONOMICos; a una informacién adecuada y veraz; a la libertad de
«l L) - . . H
eleccion, y a condiciones de trato equitativo ¥ digno. o )
Las autoridades proveeran a la proteccién de esos derechos, a la educacion para el consumo, a la defensa de la
- [e .
- conlt)ra toda forma de distorsion de los mercados, al control de los monopolios naturales y legales, al
< . . . . . .
e los servicios publicos, y a la constitucion de asociaciones de consumidores y de

de la calidad y eficiencia de

usuarios. i Miels dersnilicms valss e

La legislacién establecerd procedimientos eficaces para la prevencion y solucion de u.mﬂlc,lo's,. y I.o’.s marcos

l'egulz;ton'os de los servicios puablicos de competencia 'nac.mnal. previendo la necesaria purtlcnpm“‘mn de las

asociaciones de consumidores ¥ usuarios y de las prov?ncms mtcrcs.m?as, en los org._g,un'ls_mos de contr(.)l -

% No coléquio internacional sobre o tema ':Os proce@nncntos adnnn.lsl'rauvos: principios, prerrogativas publicas

e direitos individuais no século XXI7, realizado na'Paculdudcude 'DII'CI‘[O f:ia U[LMG em Qa .dc _]ulhq dc.ZOI 1, a

professora Miriam M. Ivancga disse que, na Argcn.tma', as audiéncias publicas sdio mais efetivas no ambnlojocul

e citou, a titulo de exemplificagio, a utilizagio do l'n.stntuto para ’acor'dar com a conmmdafjc' l‘ocnl a prestagiio de
residuos solidos. Também ¢ realizada, em municipios pequenos, para

um servico publico, como a coleta de ’ : : s y 0=, (RS
el'lbora<;;o go orc;;lmento publico No ambito nacional ainda ¢ vista como ectapa formal, obrigatoria,
K ¢ -

. fe privatizagdes.
rincipalmente em grandes processos ¢ ¢ . . ] o
p pa sk p icio Argentina, “El Defensor del Pueblo es un organo independiente instituido

59 . et
Segundo o art. §6 da Constitut ’ o e ] Reltt L
> que actuard con plena autonomia funcional, sin recibir instrucciones de

Yy
en el ambito del Congreso de la Nacion. o ; -
ninguna autoridad S:nﬂsién es la defensa y proteccion de los derechos humanos y demds derechos, garantias ¢
= d rt .



04

No precedente judicial “Youssefian, Martin x Secretaria de Comunicaciones”,
julgado pela “Cdmara Nacional de Apelaciones em lo Contencioso Administrativo Federal
(CNCAF)”, sala IV 1998/06/23, citado por Julio Rodolfo Comadira (20006), discutiu-sc @

., 3

necessidade de realizagio de audiéncia plblica previamente & decisdio do Poder Pablico de

prorrogar o periodo de exclusividade das licengas do servigo bdsico telefonico nacional ¢
o

internacional. Com fundamento no art. 42 da Constituigiio Nacional ¢ em normas

internacionais que garantem o direito a participagiio cidadd no processo de tomada de decisdes
o

(art. 21 da Declaragiio Universal dos Direitos Humanos, art. 23 da Convenglio Americana

sobre Direitos Humanos, art. 25 do Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos e art. 20
b

da Declaragio Americana dos Direitos e Deveres do Homem), incorporados.com hicrarquia
[e

o - 1Q N 70 n C SAiea a1 '
constitucional no ordenamento argentino (art. 75, inciso 22, § 2° da Constitui¢io Nacional),

entendeu-se que essa participagio pode realizar-se mediante audiéneia piblica ou outro

mecanismo que permita 0 conhecimento por parte dos usudrios, consumidores ¢ associagdes
(¢

dos antecedentes faticos € documentais relativos a decisio a ser adotada, bem como o

oferecimento ¢ produgdo da prova que estimem pertinente. Assim, decidiu-se que a realizagiio
prévia de audiéncia publica no caso analisado contribui para a eficicia ¢ o acerto da agdo
<
estatal, além de ser uma oportunidade de realizar uma valoragdo preventiva das consequéneias
¢! ’ <

politicas e sociais dos atos da Administragiio Pablica, isto ¢, sua aceitagiio ou oposi¢iio

(COMADIRA, 2006, p.762/763).

A realizagdo de audiéncia publica para aperfeicoamento do exercicio da fungdio
legislativa ¢ administrativa possui previsio na Constitui¢iio da Cidade de Buenos Aires
(ARGENTINA, 1996), que ostabelece sua obrigatoriedade para debater empreendimentos que
causem impacto ambiental; assuntos de interesse geral, ¢ projetos de normas de edificagio,

planejamento urbano, postos industriais ou comerciais e modificagdes do uso ou dominio de

L 60
bens publicos™.

én v las leyes, ante hechos, actos u omisiones de la Administracion; y ¢l

intereses tutelados en esta Constituct

Cor 0 (l( € H C. 1 d i i ]iSIrﬂti\’a.‘ pl'lb“C(lS.

ol ejercicio de las ﬁlnCloneS ddmll S A . .
l tr f! I Jd l = bl It'ene IC”i[iln 1( i(’)ll rOCesal. E4S dCSIL’nddQ y l'Cl“O\’ldO pOl' Cl (_ onereso ¢on \l V()lO d 3 IIL‘
El Defensor del Pueblo ti g ¢ p E €S0 ¢ ¢ (

d de los miembros presentes de cada una de las Camaras. Goza de las inmunidades y privilegios
o3 tCI‘CCl.aS pAcies Gore rao cinco afios, pudiendo ser nuevamente designado por una sola vez.
de los legisladores. Durard en su €arg PR il Cor una lev especial®
La ore e el funcionamiento de esta institucion serdan regulados por una ley especial™,
0 Acz’xmlzamﬂon 4 ‘Establece la obligatoriedad de la evaluacion previa del impacto ambiental de todo
. “Establec g A Wy R
MHETIONEY; st de relevante efecto y su discusion en audiencia pablica.

o, L : eptible

e o privado suscept N Mo L .

Allllr')re?dIGnueEtoLpub'll]C(: rap el Poder chcu!ivo o las Comunas pueden convocar a audiencia piblica para debatir
iculo 63: La Legislatura, €

s o de la ciudad o zonal, la que debe realizarse con la presencia inexcusable de los
Kt d.e MR TERL ocatoria es obligatoria cuando la iniciativa cuente con la firma del medio
funcpnanos competentes. La c.ogvd (; zona en cues?ién. También es obligatoria antes del tratamiento legislativo
g:r;lemo tdel glectorai(s) gc L‘LCN ; ;,lancamicmo urbano, emplazamientos industriales o comerciales, o ante

royectos de normas de ¢

modificaciones de uso o domit

ificacion, iente
1io de bienes publicos™
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A legislatura da Cidade de Buenos Aires aprovou em 5 de margo de 1998 a Lei n,

6, que regula o instituto da “dudiencia Piblica” realizada em processo de tomada de decisio
3¢

administrativa ou legislativa, classificando-a em rés tipos: temiticas (arts. 6° a 16) de”
)
requisi¢io cidada (art. 17 a 20) e para designagdes ¢ acordos (arts. 21 g 33). Merece
transcri¢io os primeiros artigos da Lei n. 6/98 por representarem a positivagdo de alguns
entendimentos que serdo defendidos no presente trabalho, tais como a nulidade da decisiio
caso ndo precedida de audiéncia piblica prevista legalmente de forma obrigatdria ¢ o cardter
consultivo, ¢ ndo vinculativo, das opinides e sugestdes colhidas no curso da audiéncia,

remancscendo a Administragdo Publica, contudo, a obrigatoriedade de motivar sua decisio

declinando as razGes pelas quais eventualmente as rejeita. Ei-los:

Titulo I — Objeto e finalidad
Articulo 1° - La presente Ley regula el Instituto de Audiencia Publica. La

Audiencia Publica constituye una instancia de participacion en el proceso de
toma de decision administrativa o legislativa en el cual la autoridad
responsable de la misma habilita un espacio institucional para que lod‘oq
aquellos que puedan verse afectado o tengan un interés particular cxpx'cs‘c;l
su opinion respecto de ella. El objetivo de esta instancia es que la auloridud
responsable de tomar la decision acceda a las distintas opiniones sobre el
tema en forma simultinea y en pie de igualdad a través del contacto directo
con los interesados.

Art. 2° - Las opiniones recogidas durante la Audiencia Publica son de
cardcter consultivo y no vinculante. Luego de finalizada la Audiencia, la
autoridad responsable de la decision debe explicitar, en los fundamentos ’dcl
acto administrativo 0 normativo que se sancione, de qué manera ha tomado
en cuenta las opiniones de la ciudadania y, en su caso, las razones por las
cuales las desestima. ‘
Art. 3° - La omision de la convocatoria a la Audiencia Pablica, cuando ésta
sea un imperativo legal, o su no realizacion por causa imputable al 6reano
convocante es causal de nulidad del acto que se produzea en consccucicin
quedando abierta la actuacion judicial. ,
Art. 4° - El incumplimiento del procedimiento estipulado en la presente ley
podri ser causal de anulabilidad del acto, por via administrativa o judicial.

No ambito federal, o Decreto 1.172, de 3 de dezembro de 2003, aprova o

“Regulamento Geral de Audiéncias Publicas para o Poder Executivo Nacional™, bem como de
outros instrumentos de participagdo cidadad (Regulamento Geral para a Publicidade da Gestio
de Interesses no ambito do Poder Executivo Nacional; Regulamento Geral para a Elaboracio
Participativa de Normas; Regulamento Geral de Acesso a Informagdo Pablica para o Poder

» . o oY e & e 10¢ < il ¥ D
Executivo Nacional ¢ Regulamento Geral de Reunides Abertas dos Entes Reguladores dos

Servigos Pablicos).
De um modo geral, a0 menos pelo .que se infere da construgio doutrinaria

brasileira, o instituto argentino assemelha-se muito a versiio brasileira: aqui como alhures, ¢
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tido como um processo administrativo que admite a participagiio oral e por escrito do publico

s ou juridicas, publicas ou privadas — como forma de construgiio da

em geral — pessoas fisica
s

melhor decisio administrativa possivel pela autoridade responsavel.

Segundo o artigo 3
A Audiéncia Publica constitui uma instincia de participagio no processo de
tomada de decisdo, na qual a autoridade responsdvel habilita a cidadania um
espago institucional para que todo aquele que possa ver-se afetado ou tenha
um interesse particular ou geral, expresse sua opinido.*'

Como procedimento administrativo, sujeita-se aos principios da igualdade,
publicidade, oralidade, informalidade e gratuidade. O impulso para realizag¢iio da audiéncia
piblica pode partir da sociedade, pois a realizagiio da audiéneia publica pode ser solicitada
por qualquer pessoa fisica ou juridica, pablica ou privada, mediante representagiio motivada,

sobre a qual a autoridade convocante deve manifestar-se no prazo maximo de 30 (trinta) dias,

por meio de ato administrativo motivado (art. 10).
O Decreto apresenta detalhamento do iter processual: o procedimento inicia-se

com a publicagio do ato administrativo de convocagdio, exarado pela autoridade méxima de

determinada 4rea; passa por uma “etapa preparatoria”, na qual ¢ realizado um “Registro™
prévio dos participantes expositores; até chegar Ad audiéncia propriamente dita, durante a qual
a0 menos um funciondrio da area em debate deve expor as questoes submetidas d
consideragio dos cidadidos, seguido dos participantes inscritos, que ém dircito a uma

intervengio oral de duragdo de 5 (cinco) minutos, a0 menos, ¢ dos ouvintes da audicncia, que

podem manifestar-se por escrito.
Podem participar da audiéncia publica toda pessoa fisica ou juridica, publica ou

privada, que invoque um direito ou interesse simples, difuso ou de incidéncia coletiva,
relacionado com o tema da qudiéncia (art. 11). O Decreto n. 1.172/2003 distingue os
“participantes” dos “ouvintes”: somente aqueles, apos inscreverem-se em um Registro prévio,
possuem o direito de manifestar-se oralmente na audiéneia publica. Os ouvintes — pessoas que
assistem a audiéncia sem inscrigdo prévia — podem participar unicamente por mcio de
perguntas formuladas por escrito, apos as apresentagdes orais ¢ sobre as quais o Presidente
estabelecera a modalidade de resposta (art. 30). A fim de evitar qualquer interpretagio em
sentido contrdrio, o Decreto foi taxativo as dispor que as opinides ¢ propostas dos
participantes nfio tém cardter vinculante (art. 6°). Ao final, finalizadas as intervengdces de todas

' No original: “La Audiencia Publica constituye una instancia de participacion en .cl proceso de toma de
decision, en la cual la autoridad responsable hal?llna a la ciudadania un espacio .n'lstftucnorml para que todo aqudl
que pueda verse afectado o tenga un interés particular o general, exprese su opinion™.
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as partes, o Presidente declara o encerramento da audiéncia publica, com a lavratura de uma
ata. As notas taquigrdficas devem compor os autos do procedimento, assim como um
“informe” elaborado pela comissiio organizadora contendo uma descri¢io sumaria e todas as
intervengdes e incidéncias da audiéncia. A autoridade convocante pode ordenar a realizagio
de estudos especiais relacionados ao tema tratado, a fim de gerar informagdes Uteis para a
tomada de decisdo (art. 37) e deve, no prazo de até 30 (trinta) dias do recebimento do informe
final, fundamentar sua resolugdo final ¢ explicar de qual mancira levou em consideragio as
opinides dos cidaddos ou, se for o caso, as razoes pelas quais as rechagou (art. 38).

A ampla publicidade de todo o procedimento ¢ assegurada pelo Decreto em virias
passagens: a autoridade convocante deve publicar durante 2 (dois) dias a convocatoria da
audiéncia pablica, com uma antecedéncia minima de 20 (vinte) dias contados da data da sua
realizagdio, no Boletim Oficial, em pelo menos 2 (dois) didrios de circulagiio nacional ¢ na
pagina da Internet da drea. A publicagio deve conter as mesmas especificagdes exigidas para
a convocatoria e ser ampliada para meios locais ou especializados na matéria, quando a
tematica assim o exigir (art. 16). Ao final, o “informe™ elaborado pela comissio de
implementagdo deve ser publicado no Boletim Oficial e na pagina da Internet da autoridade
convocante e do organismo coordenador, se for o caso, contendo: o objeto, as datas em que s¢
realizou, funciondrios presentes, quantidade de participantes, lugar onde os autos se
encontram a disposi¢iio, 0s prazos ¢ modalidade de publicidade da resolugio final (art. 36).

Nio se olvidou dos gastos necessarios a realiza¢dio da audiéneia piblica: segundo
o Decreto, o orgamento deve ser aprovado pelo 6rgio competente da autoridade convocante
(art. 13).

Em suma, pode-se afirmar, a0 menos no que tange ao aspecto legislativo, que o
instituto argentino apresenta-sc mais desenvolvido que o correspondente brasileiro. Além de
ser extraida implicitamente de normas que garantem a participagiio dos cidaddos na vida

pliblica, a audiéncia publica encontra-sc regulamentada na legislagdo infraconstitucional ¢

infralegal.

4.1.3 Franca

Na Franca, entre os institutos de democracia participativa destacam-se a “enquéte
publique” e, mais recentemente, 0 “débat public”, ambos estreitamente relacionados

protecio do meio ambiente, impulsionada pelas convengdes internacionais ¢ diretivas da
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Unido Europeia que apregoam a participagio dos cidadios na condugiio das questies
ambientais®.

Tradicional instituto de participagdio popular na Administragio Piblica francesa, a
“enquéte publique” é um procedimento de participagdo prévio a decisdes envolvendo grandes
projetos de plancjamento e infraestrutura, com o objetivo de dar conhecimento a0 publico ¢
colher apreciagdes, sugestdes e contraproposi¢des sobre o tema ¢ conferir a autoridade
competente todos os elementos necessirios a tomada de decisio (art. L123-3, Code
d'environnement).

Na ja mencionada obra escrita em 1952, Bernard Schwartz afirmava que as
audiéncias publicas (“public hearings ') prévias & formulagdo de regulamentos pelas agéneias
reguladoras nos Estados Unidos ndo encontravam correlato exato na Franca. Embora as partes
interessadas fossem consideradas pelas autoridades administrativas francesas, os processos de
consulta ndo apresentavam o desenvolvimento das frequentes audiéncias piblicas norte-

americanas. Provavelmente, referia-se o autor a enquete publica, instituto que remonta ao

século XIX (SCHWARTZ, 1952, p.77).
Na mesma linha, embora reconhecendo a enquete publica como um mejo pritico

de participagiio dos administrados na tomada de decisdes que Ihes interessem, Jean-Pierre
Ferrier, jd no ano de 1974, vislumbrava suas limitagdes, que classificou de duas ordens: por
um lado, o fato de a participagdo, embora direta, ser recebida de forma indireta, por meio do
“commissaire-enquétenr”,  intermedidrio  designado  pelo  Presidente  do  Tribunal
Administrativo que se colocava entre a Administragiio ¢ os administrados, e, por outro, a
implementagiio da enquete, feita por métodos nada modernos ¢ eficazes. Segundo Ferrier,
citando Jean Rivero, o procedimento era regido por textos que ignoravam as téenicas
modernas de informagdo: cartazes ilegiveis e documentos de consulta herméticos esvaziavam
a consulta de sua substancia ¢ a reduziam a um rito (FERRIER, 1974, p-676). Por cssas
razdes, o autor argumentava que na Franga o dominio da enquete pablica era bastante limitado
se comparado ao que ocorria nos paises anglo saxdos, onde as enquetes agregavam maior
proveito (1974, p.674).

Mais recentemente, Michel Fromont (2006) também reconhece as limitagdes do
instituto ao escrever que a enquete publica na Franga, ao contririo do modelo correlato inglés,

ndo comporta um debate publico, a ndio ser em casos excepeionais. Apontando a ironia da

2 Sepundo o professor francés Pierre Devolvé, em coléquio ocorrido na Faculdade de Direito da UFMG em 19
~ [= - C . vy -4 o - G el 1 & M o 2
de maio de 2010, o termo “audicnce publique” ndo guarda o mesmo sentido do correlato em portuguds. O
- k]

“débat public” francas corresponderia ao que no Brasil chamamos de “audiéncia pablica™.
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legislagdo, escreve o autor: “A coisa ¢ ainda mais surpreendente porque o texto que
modernizou este procedimento ¢ a lei de 13 de julho de 1983, cujo titulo sc refere a
‘democratiza¢io das enquetes publicas™ (2000, p.22())(’3. Na rcali(‘i‘adc, a despeito das
sucessivas reformas pelas quais passou ao longo dos anos, o procedimento da enquete publica

sofreu muitas criticas e descrédito tanto por parte das associagdes de defesa do meio

ambiente, que a acusaram de “simulacre de démocratie” como por parte dos eleitos, que ndo

reconheciam legitimidade nos “commissaires-enquéfeurs”  encarregados de  conduzi-la,
frequentemente tidos por parciais pelas associagdes (BLATRIX, 2007, p.45).

Nesse contexto de insatisfagiio com as insuficiéncias apresentadas pela “enquéte
ique” “dé ic” 2SS0 € i 5 WS THITC 092
publique”, surge o “débat public”, fruto de um processo cvolutivo que tem inicio em 1992,

com a edi¢io da “circulaire Bianco " por ocasifio dos debates em torno do projeto do TGV

Mediterranco, em seguida, em 1995, positivado pela “Loi Barnier™ no que concerne a
M

proteciio ao meio-ambiente, com a criagio da “Commission nationale du débat public”,
conhecida pela sigla CNDP, ¢, enfim, em 2002, enquadrado em uma lei mais geral que
consagra o papel da CNDP como instituicio de “democracia de proximidade™.

o

Embora seja o debate publico fruto de um movimento evolutivo, o ano de 1995
(“Loi Barnier”) ¢ 0 marco de referéncia encontrado na doutrina. Segundo Jacques Chevalier:

“A partir de 1995, a realizagio dos grandes projetos de plancjamento e infraestrutura ¢

subordinado ao debate publico, organizado sob a égide de uma ‘Comissdio Nacional de Debate

Piiblico’ (CNDP)™ (2009, p.226).

As enquetes e audiéncias publicas realizadas pelo BAPE (“Bureau d'audiences

publigues sur 'environnenient ), do Québec, Canadd, considerado referéneia em matéria de

democracia participativa a partir de 1980, siio consideradas fontes de inspiracdio para a

Commission nationale du débat public na Franga. O objetivo do BAPE ¢ instituir um direito a
participacdo dos cidaddos no exame dos impactos ambientais causados por grandes projetos,

tais como as rodovias, 0s equipamentos de produgdo, de transporte ¢ reparticiio de encrgia
b

elétrica e os projetos industriais. Em linhas gerais, o processo scgue o scguinte rito: o

Ministro do meio ambiente, aceitando o requerimento de audicéncia publica, confia um
mandato ao BAPLE para realiza-la em 4 meses. A intervengdo do BAPE no processo de

“qutant plus surprenante que le texte ayant modernisé cette procédure est la loi du
a chose est d'autant f ) o

{ référence a la *démocratisation des enquétes publiques’.” A lei citada pelo
83) foi revogada pela Ordennace n. 2000-914, de 18 de setembro de 2000

% No original: “L 1
13 juillet 1983 dont l’intit.ulc fai
autor (Lei 83-630, de 12 de julho de 19

e codificada no Cédigo Ambiental Franccs.' . . ‘ ' ‘ .
4 «le 15 décembre 1992 parait Ja circulaire relative a la conduite des grandes projets nationaux

d"infrastructures. dite circulaire Bianco, qui s’inspire directement de ces recommandations et institue un débat
préalable sur les"nrandes fonctions de 1" infrastructure’, avant toute étude de tracé, organisé sous "autorité¢ d'um
¢ =

préfet coordonnateur.™ (BLATRIX, 2007, p-49).
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avalia¢do do impacto ambiental ¢ composta de duas fases: a primeira destinada & enquete ¢ a
pesquisa de informagdes, ao passo que a segunda consagra a coleta de opinides por meio de
memoriais verbais ou escritos. Terminada a fase da audiéncia pl’lblf‘c; , a comissio elabora um
relatério sobre o projeto que servird de base ao Ministro para recomendar ou nfio a adogio de
um decreto (GAUTHIER et SIMARD, 2007, p.79-80). Bascando-s¢ em estudos recentes,
Mario Gauthier ¢ Louis Simard, afirmam que, passado muito tempo, discute-se em Québee
meios de aprimorar o processo de participagio do publico em torno dos dois eixos
considerados deficientes: o momento tardio de intervengdio no processo decisional, que ocorre
ap6s o planejamento ¢ defini¢iio do projeto e acaba por diminuir a influéncia do piblico, ¢ o
carater formal da consulta, frequentemente qualificada de “quasi judiciaire™ ¢ com pouco
espago para uma discussio livre entre 0s participantes (2007, p.89). No ponto, a audiéncia
publica canadense assemelha-se & “public hearing” norte-americana, cujo procedimento
possui nitido cardter controversial por acentuar a divisio entre opositores ¢ apoiadores do
projeto em debate.

Na Franga, o “débat public” ¢ apontado pela doutrina como instituto politico

inédito no direito francés ¢ palco para compreensio das transformagdes em curso na gestio

(¢

publica na Franga, a qual, tradicionalmente marcada pela concentragio dos poderes
distanciamento dos cidaddos, ranco da “Administracdo Bonapartista™, comega a abrir-se A

concertagio e participagiio destes no processo decisorio envolvendo grandes  escolhas

nacionais.
. T 65 . s ’
A Comissio nacional do debate pablico (CNDP)™ ¢ autorizada a organizar debate

publico para discutir grandes projetos que apresentem forte repercussiio socio-eccondmico ou

5 A caracteristicas gerais da CNDP estio na Lei 2002-276. de 27 dc.fcvcrciro de 2002, relativa a democracia de
proximidade, art. L121-1, modificado pela Lei n. 201_0,-788, (.10. 12 d.C_]LlI.hO fic 2010, art. 246 (Let Grenelle 1H):

“La Commission nationale du débat public, ﬂll!Ol‘llC'{ldl’nll]l‘Slrﬂ“VC md?pcmkmlc, est chargée de veiller au
respect de la participation du public au process‘us‘ .d‘elaborallf)n dlcs projets d’:\n'lcnugcmcnl ou d’éqlupgjmcnl
d'intérét national de 'Etat, des collectivités tcrrlto‘rm'lcs, dcs' clabllsscmcnl.s pu‘bllcs et des personnes privées,
relevant de catégories d'opérations dont la listc.est fixée par .dccrcjt\cn Convsml‘d'l;tal, dés lors qu'ils’ présentent de
forts enjeux socio-économiques ou ont des impacts significatifs sur I'environnement ou I'aménagement du

territoire. ) , . . . , .- o
La participation du public peut prendre la forme d'un débat public. Celui-ci porte sur 'opportunité, les objectifs
et les caractéristiques principales du projet. 1l porte aussi sur les modalités d'information et de participation du
public apres le débat.

La participation du publi
études préliminaires jusqu'a la ¢
I du titre I du livre ler du presen
d'utilité publique. : .

En om,—g la ((ljommiqgion nationale du débat public veille au respect de bonnes conditions d'information du
public dL;r'mt la phase de réalisation des projets dont clle a €té saisie jusqu'a la réeeption des équipements et
< C

¢ est assurée pendant toute la phase d'¢laboration d'un projet, depuis I'engagement des
|6ture de l'enquéte publique réalisée en application des dispositions du chapitre
t code ou du chapitre ler du titre Ter du code de I'expropriation pour cause

travaux., , .

Elle conseille a leur demande les autorités compétentes et tout maitre d'ouvrage sur toute question relative a la
141, et J 1

concertation avec le public tout au Jong de I'élaboration d'un projet.
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impacto significativo sobre o meio ambiente envolvendo operagdes publicas de plancjamento
de interesse nacional do Estado, das coletividades territoriais, dos estabelecimentos publicos ¢
das pessoas privadas. O debate gira em torno da oportunidndc, objetivos ¢ caracteristicas
principais do projeto ¢ a participagio do publico ¢ garantida durante toda a fase de sua
elaboragfio, desde a produgio dos estudos preliminares até o encerramento da enquete piiblica
realizada por forga da legislagdo ambiental ou de desapropria¢dio por utilidade publica. A
participagio alargada do debate ptiblico, a partir da claboragiio do projeto, intenciona superar
a critica direcionada as enquetes publicas, acusadas de proporcionar uma participagio tardia
na elaboracio de projeto, quando ja em fase adiantada, o que esvaziava a legitimidade do
instituto.

A Comissio ¢ qualificada como autoridade administrativa independente (AAD),
com dever de neutralidade para interpor-s¢ entre 0 publico ¢ a autoridade competente.
Compde-se de 25 membros, nomeados para um periodo de 5 anos ou pela duragiio do
es, destacam-se 0s representantes de associagdes de prote¢io ao meio

mandato. Entre el

ambiente que exergam suas atividades no ambito do territério nacional, os representantes de

usudrios e de personalidades qualificadas ¢ os representantes dos sindicatos dos empregados ¢

66
dos empregadores™.

La Commission nationale du débat public a également pour mission d'émettre tous avis et recommandations &
caractére général ou méthodologique de nature a favoriser et développer la concertation avee le public.
La Commission nationale du débat public et les commissions particulicres ne se prononcent pas sur le fond des

rojets qui leur sont sounnis™.
% A composigio da Comissiio n ' ubl
de fevereiro de 2002, relativa & democracia de proximidade, art. L.

de julho de 2010, art. 246 (Lei Grenelle II): ’ ' .
“La Commission nationale du débat public cst composce de vingt-cing membres nommés pour cing ans ou pour
la durée de leur mandat. Outre son président et deux vice-présidents, elle comprend :

1° Un député et un sénateur nommés respectivement par le Président de I'Assemblée nationale et par le Président

g:’l SS:;nZItL;s locaux nommés par décret sur proposition des associations représentatives des ¢lus concernes:

3° Un membre du Conseil d'Etat, ¢lu par PPassemblée générale du Conseil d'Etat ;

4° Un membre de la Cour de cassation, ¢lu par Fassemblée géndrale de la Cour de cassation ;

5° Un membre de la Cour des comptes, élu par l'assemblée générale de la Cour des comptes ;

6° Un membre du corps des membres des ‘tribunau.\’.adnnmstrah{s ‘et dc.s‘cours :\dminislmli'vgs dappel, nommé
par décret sur proposition du Conseil supérieur dc§ mbun:u'lx a('immlslmuls et du. cours u.dnnmslrmi}'cs dappel ;
7° Deux représentants d'associations de protection de I‘cnvn'onncmcl,u agréces au titre de .I';n'uclc L. 141-
1 exergant leur activité sur l'ensemble du territoire national, nommés par arrété du Premier ministre sur

proposition du ministre chargé de I'c
8° Deux représentants des consomm ‘ . 1 )
sur proposition du ministre chargé de 'économie et du mintstre cl'uu'gc des U'i\l.lSporlS : |
9° Deux personnalités qualifices. dont l'une ayant exercé dcs foncllo_ns: de commissaire enquéteur,
respectivement nommées par arrété du Premier ministre sur proposition du ministre chargé de l'industrie et du

ministre chargé de I'équipement ; ) ) , . .
10° Deux représentants des orcanisations syndicales représentatives de salariés et deux représentants des
entreprises ou des chambres consulaires, dont un représentant des entreprises agricoles, nommés par arrété du

Premier ministre sur proposition des organisations professionnelles respectives les plus représentatives,
Le président et les vice-présidents sont nomme

acional do debate publico esta descrita no artigo L121-3 da Lei 2002-276, de 27
121-1, modificado pela Lei n. 2010-788, de 12

nvironnement ;
ateurs et des usagers, respectivement nommes par arrété du Premier ministre

s par décret.



para cada projeto especifico ¢ constituida uma Comissiio, responsivel pela
organizagiio do debate publico. A duragio de cada qual ¢ limitada a 4 meses, podendo ser
prorrogada por mais 2 meses por meio de decisio motiviida da CNDP. Ao final, no prazo de 2
meses do encerramento do debate piblico, o Presidente da CNDP deve publicar um relatdrio ¢
fazer um balango do ocorrido. A CNDP nfo decide sobre a viabilidade do projeto de
planejamento ou ambiental, mas sim prepara elementos hdbeis a subsidiar a decisdo que serd
tomada pela autoridade competente, sem ”carétcr vinculante. Contudo, como esclarece o
professor Pierre Devolvé, dificilmente a Administragiio decidird contra a vontade de uma
ampla maioria advinda do debate pl'lb]iCOm. Assim, a CNDP, apesar de continuar funcionando

N

. - Yader Pahlic TR THrR | A s anaals
como intermediario entre a sociedade ¢ o Poder Publico, exerce forte influéneia sobre

decisiio a ser tomada pela autoridade competente.
A respeito do controle exercido pelo Conselho de Estado francés sobre o debate

ptiblico, Raphél Romi (2007) leciona que a decisdo que determina sua abertura ¢ passivel de
b
questionamento, uma vez quc a concretizagdo do principio da participagdo produz efeitos
’
juridicos. Na mesma linha, o Conselho de Estado jd entendeu que a decisiio que rejeita a

abertura do debate, privando 0s cidadios de participar da elaboragdio do projeto, ndo pode ser
b

caracterizada como medida preparatoria, sujeitando-se, assim como a decisdo que determina
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(“recours pour exces de pouvoir”)™, Por outro

sua abertura, ao recurso de abuso de poder
lado, as decisdes relativas a organizagiio do debate sio consideradas medidas preparatdrias e,
portanto, fora do alcance do Conselho de Estado, que ja decidiu: “as diferentes decisdes que ¢
comissdo pode tomar apos decidir pela abertura do debate piblico, a respeito de suas
modalidades, seu calenddrio ¢ as condi¢des de seu desenvolvimento ndio constituem decisdes
que causam prejuizoéo”. E apenas, entio, afirma o autor, por o castio da contestacio da
decisiio stricto sensu que o debate publico pode ser questionado, assim como as enquetes

. e
publicas e estudos de impacto (ROMI, 2007, p.64-65)".

’ - > OLS.
Le mandat des membres est renouvelable une {c ' o ’ o
A SR IenT0 reent leurs fonctions & plein temps et sont rémundérés.

Le président et les vice-présidents exe e
. L > a mdae S

Les fonctions des autres membres donnent fictt @ em s .

7 Extraido do COIZ')quio ocorrido na Faculdade de Direito da UFMG em 19 de maio de 2010.
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69 B S atT s ovenne intercommunale des populations concernées par le projet d acroport
CE, 5 avril 2004, Association cHtoy
de Notre- >-des-Landes. .. - . . o
oM I s ces li ‘1'[3 jo. 0 autor cita um caso em que o Tribunal Administrativo de Bordeaux (TA, 1° maio
est essa limitags d L o :
7007)5 mo lcom ess . 'siog;qll,e determinou o INICIO do contorno de uma rodovia, sem que a Comissdo particular
2 anu ma decisi ; " pymh Ay
desian‘d s iz ‘o debate publico tivesse terminado scus trabalhos. Considerou-se que houve vicio de
ads cali { . U R
proczd' a p[ara rl L N seeundo Raphél Romi, “reforga a percepeio da participagiio ¢ da legitimidade
:dimento subs : . S¢S -
. liea (2 .63).
do procedimento do debate publico (2007, p )
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4.2 A auditncia publica e os principios da Administragiio Pablica (art. 37, caput, CR/88)

4.2.1 Legalidade

E nogdo corrente no Direito Administrativo que o principio da legalidade, vetor
basilar do Estado de Direito, niio se exaure no respeito a lei em sentido formal, mas sim ao

ordenamento juridico como um todo, englobando a Constitui¢do, os principios gerais do
Direito, as normas internacionais, os atos infralegats regulamentadores, entre outros. Por isso,
para designar a observincia ndo s6 da legalidade estrita, mas também de toda a principiologia
que deve nortear a atuagdo da Administragiio Publica, vem sendo empregada pela doutrina a
expressio “principio da juridicidade™, que parece melhor representar essa ideia. Segundo
Maria Joio Estorninho (2009), essa foi a primeira transformagiio sofrida pelo principio da

legalidade na passagem do Estado Liberal para o Social, no sentido de que a nog¢do de

subordinagiio a lei deve ser completada ou mesmo substituida pela de subordinagiio ao
Direito, o que a doutrina francesa tem chamado de “bloc legal”. A passagem do Estado

Liberal para o Social também provocou uma segunda transformagdo do principio da

ndido niio apenas como limite (concepglio negativa), mas

legalidade, que passa a ser ente
positiva) (ESTORNINHO, 2009, p.175-

como fundamento da atuagio publica (concepgio

176).

Atualmente muitos autores tém ressaltado a passagem da ideia de legalidade para
a juridicidade. Entre eles, paulo Otero, registrando o abandono de uma concepgiio positivista-
legalista da legalidade administrativa, escreve que essa transformaglo revela que “o poder
publico nfio estd apenas limitado pelo Dircito que cria, encontrando-se também condicionado
por normas ¢ principios cuja existéncia e respectiva forga vinculativa nilo se encontram na

disponibilidade desse mesno poder
constatando a “crise da lei”. defende a constitucionalizagiio do dircito administrativo,

" (2007, p.15). No Brasil, Gustavo Binenbojm (2007),

Segundo o autor, o regime juridico administrativo deve ser costurado pela Constituigio, scus
principios e especialmente seul sistema de direitos fundamentais. A superagio do paradigma
da leealidade administrativa so pode dar-se com a substituigdo da lei pela Constituigiio como
cerne da vinculagdo administrativa a juridicidade™ (2007, p.515).
Imbuida nessa linha, a Lei Federal n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999 (Processo
Administrativo Federal). embora tenha elencado o “principio da legalidade™ como de
obediéncia obrigatdria pela Administragdo Publica, dispde que nos processos administrativos
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serdo observados os critérios de “atuagio conforme a lei ¢ o Direito™ (art. 2°, pardgrafo tnico,
inciso 1),

A realiza¢do de audiéncia publiéu no exercicio da fungfio administrativa esta
prevista em uma gama de leis especificas, ora como ato praticado no exercicio de
competéncia vinculada, ora discriciondria. Para além desses casos especificos — tais como a
legislagdo envolvendo meio ambiente, licitagdo, saide, regulagio, meio urbano ¢
responsabilidade fiscal, como serd visto adiante — ha previsio genérica na Lei n. 9.784/99,
como etapa da fase instrutéria do processo administrativo, sempre que houver relevincia da
questio’ .

A exce¢dio da audiéncia publica realizada no curso do processo de licenciamento
ambiental, em que a Resolugio CONAMA n. 9/87 tragou contornos minimos para essa
modalidade, niio ha no ordenamento patrio ato normativo que regulamente o procedimento da
audiéncia publica no exercicio da fungfio administrativa, o que niio significa dizer que esta
ndo possa ser realizada pelo Poder Piblico. Nesse caso, a Administragdo deve munir-se de

regulamento pontual e transparente, pautado em principios norteadores da atuagio publica.

Assim, ao realizar uma audiéncia ptiblica ¢ ditar seu procedimento por meio de
regulamento interno, a Administragio Pablica subsume-se ao principio da juridicidade em sua
acepedio ampla, na medida em que cumpre a lei em sentido estrito, que determina sua
realizagfio em situagdes gerais ¢ especificas, bem como os principios ¢ valores fundadores do
Estado Democratico do Direito — tais como o principio da participagio popular, da soberania

popular e a democracia participativa — ¢ convengdes e declaragdes internacionais, que

apregoam a participagio do cidaddo na gestio publica.

4.2.2 Impessoalidade

No campo juridico, 0 principio da impessoalidade encontra-se expressamente
previsto art. 37, caput, da Constitui¢io da Reptblica de 1988 desde a sua génese, aparecendo
pela primeira vez na histéria constitucional com dessa denominagdio. Desde entio. vem sendo
estudado pela doutrina pétria como  um dos principios orientadores  da  atividade

administrativa. a0 lado da legalidade. moralidade (com o qual possui limites tenues),

publicidade e eficiéncia.

7 Art. 32, “Antes da tomada de decisdo. a juizo da autoridade, diante da relevineia da questiio, poderi ser
. A8 «Ud .. A
: ) i Arid HCesso™,
realizada audiéncia publica para debates sobre a matéria do processc



75

No plano infraconstitucional, encontra-se referéncia a4 impessoalidade  ou
imparcialidade nos seguintes textos normativos’*: na Lei Federal n. 9.784/99. o principio da
) . . e e TR s
impessoalidade ndo aparece de forma explicita, mas pode ser inferido do art. 2°, parigrafo
tinico, inciso 111 e do proprio direito de ser ouvido (ampla de defesa ¢ contraditorio). Os arts.
18 ¢ 19 do mesmo ato normativo trazem hipoteses de impedimento ¢ suspeigiio que, por certo,
referem-se 4 imparcialidade. A Lei Federal n. 8§.429/92 previu expressamente o “dever de
imparcialidade”, cuja viola¢do configura ato de improbidade administrativa (art. 11). Na Lei
Federal n. 8.666/93, o art. 3° estipula que nos procedimentos licitatorios devem  ser
observados, entre outros, os principios da impessoalidade. A Lei Federal n. 8.987/95 apregoa,
em seu art. 14, o respeito & impessoalidade. Ja a Lei Federal n. 8.112/90, art, 150, determina
que a comissdo formada para apuragiio de infra¢dio disciplinar exercerd suas atividades com
independéncia e imparcialidade.

O que vem dito, contudo, nio significa que o principio nio scja um velho
conhecido do ordenamento juridico anterior, podendo-se afirmar que se encontra implicito na
propria nogiio de Estado de Direito —que nio se coaduna com a personalizagio do poder — ¢
de Republica (res publica), que lhe serve de fundamento. Nio sem razio, afirmou o Ministro
Celso de Mello no julgamento da ADI n. 1.521-MC/RS: [...] a concepgiio republicana de
poder mostra-se absolutamente incompativel com qualquer pritica governamental tendente a
restaurar a inaceitdavel teoria do Estado patrimonial™.

Os contornos do principio da impessoalidade comegaram a ser definidos com o
advento da Administragiio burocrdtica. quando a utilizagdo de métodos racionais ¢ objetivos
na organizacio interna da maquina estatal tornou evidente a necessidade de separagio entre o
interesse publico e os particulares dos detentores do poder. Embora passivel de criticas, nio
ha como negar que a Administragdo burocrdtica representou importante avango em relagiio 3
patrimonial ao deslocar o eixo do interesse perseguido e alterar a ideia de “propricdade™ para
a de “administragiio™ de coisa alheia”™,

Nesse ambiente o principio da impessoalidade encontrou campo propicio para
proscrever condutas marcadas pela pessoalidade, favoritismos ‘¢ perseguicdes no dmbito da

Administragiio Pablica. tudo em prol da eterna busca do interesse publico. Uma das formas de

2 O alcance ¢ a polémica envolvendo as expressdes “imparcialidade™ ¢ “impessoalidade™ serdo tratados adiante,

neste topico.

3 Ressaltando a importincia da Administragdo burocratica para afirmagio do principio da impessoalidade,
afirmou o Min. Cezar Peluso no julgamento da ADC n. 12-MC/DF: *As nccessidades da administragiio publica
dependem daquilo que WEBER denominava “dominagio burocritica da impessoalidade formalistica’, cujo
contetdo relevava bem com a expressio latina sine ira et studio, ou seja, regida pelo dever Juridico estrito de nido
se deixar guiar, ndo se deixar conduzir, na tutela da coisa piblica, nem por ddio, nem por amor™,



70

assegurar-se a impessoalidade na conduta administrativa ¢ a atuagio procedimental da
Administra¢do Publica, que impde ao agente a utilizaglio do processo administrativo para
ouvir o cidadio e com ele dialo‘éar, em decorréneia da obrigatoricdade de motivagio das
decisdes. Para Carlos Ari Sundfeld, os processos administrativos “sio o mecanismo para a
realizagio da Administragdo Publica impessoal™ (2006, p.44).

Nesse contexto, pretende-se analisar se as audi¢ncias pablicas — entendidas como
um processo administrativo que visa assegurar a participagiio dos cidaddos na vida publica —
podem contribuir para a afirmag¢fio do principio da impessoalidade, na denominagiio escolhida
pelo ordenamento juridico patrio, ou da imparcialidade, como encontrado alhures.

Sobre a impessoalidade, dois principais pontos podem ser destacados da doutrina
nacional: o primeiro gira em torno da autonomia — ou ndo — do principio em face de outros
aplicaveis @ Administragio Piblica (tais como finalidade, igualdade ¢ legalidade): ¢ o
segundo diz respeito ao contetdo propriamente dito do principio.

Autores como Hely Lopes Meirelles (2007), José Afonso da Stlva (2007) ¢ Maria
Sylvia Zanella di Pietro (2009) equiparam a impessoalidade ao principio da finalidade. Para
essa corrente da doutrina, a obrigatoriedade de atuagio imparcial do administrador pablico
encontra-se implicita na finalidade do ato estabelecida pelo legislador, vale dizer, o interesse
publico. J4 outros, como Celso Antonio Bandeira de Mello™, o equiparam ao principio da
joualdade, no sentido de que a Administragio Pablica esta obrigada a tratar todos com
jvualdade de tratamento, sem discriminagdes, “benéficas ou detrimentosas™ (2009, p.114).

Uma terceira corrente encontrada na doutrina nacional defende a autonomia do
principio da impessoalidade. Carmen Licia Antunes Rocha (1994) rejeita a “sinonimia™ entre
a impcssoalidadc administrativa e a finalidade publica que vincula a atividade estatal, como
feito, por exemplo, por Hely Lopes Meireles. Na mesma linha, a autora ndo concorda com o
entendimento segundo o qual o principio da impessoalidade ¢ o principio da igualdade
tomado como sindnime pelo constituinte: primeiro. por nio ser crivel que o constituinte tenha
prcferido empregar mais de um termo para expressar a mesma ¢ Unica ideia ¢, scgundo,
porque. embora ambos sejam de observincia obrigatoria pela Administragio Pablica, o da

impcssoalidadc o ¢ em cardter exclusivo, pois nio desborda da esfera estatal, O principio da

¥ O principio em causa nio ¢ sendo o proprio principio da igualdade ou isonomia. Estd consagrado
explicitamente no art. 37, caput, da Constituigio. Além disso, assim como *todos sdo izuais perante a lei® (art. 5°,
caput). a fortiori teriam de sé-lo perante a Administragio (Bandeira de Mello, 2009, p.11.).
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igualdade possui amplitude maior, ¢ se desdobra em outros principios, como o da
impcssoalidadc”.

De fato, ¢ pos§‘ivcl vislumbrar pontos de encontro entre os principios da
impessoalidade ¢ da igualdade, a comegar pela vedagio de tratamento particularizado a
determinados individuos em decorréncia de favoritismos ou de perseguighes. Contudo,
embora possa ser entendido como uma faceta do principio da igualdade’™, o principio da
impessoalidade possui contornos proprios ¢ independéncia, abarcando também as nogdes de
neutralidade, objetividade, imparcialidade ¢ transparéncia, verdadeiros deveres de conduta
direcionados & Administragiio Publica, como defendido por Ana Paula Oliveira Avila (2004) ¢
abordado a seguir.

Quanto ao contetido, tradicionalmente, o principio da impessoalidade tem sido
externado pela doutrina por meio de duas vertentes, a depender do ponto de vista em que ¢é
analisado: do agente puiblico ou do cidaddo.

A primeira vertente veda a imputagido de atos estatais ao servidor responsivel pela
sua pratica, porquanto se vinculariam ao proprio orgdo ou entidade publica de onde se
originou. Pretende-se, com isso. extirpar da Administragio Pablica “marcas pessoais ¢
particulares do administrador™ (na expressio de Carmen Lucia Antunes Rocha, 1994) ¢
garantir uma gestdo ncutra ¢ objetiva. Essa vertente pode ser extraida do proprio texto
constitucional, que dispde em seu art. 37, § 1%

A publicidade dos atos, programas, obras, servigos ¢ campanhas dos orgios
publicos devera ter cariter educativo, informativo ou de orientagio social,
dela nio podendo constar nomes. simbolos ou imagens que caracterizem

ey

promogao pessoal de autoridades ou servidores publicos ™"

75 Segundo a autora: “A igualdade ¢ dircilo.e seu titular ¢ o individuo ou cidadido. A impessoalidade ¢ dever ¢
quem O titulariza ¢ a .»\dministyac;ﬁo P{xbhca. Ambas obrigam. Aquela obriga todas as pessoas publicas ¢
privndas, fisicas ou juridicas. .l:sta obriga o Estado a s.cr. neutro, objetivo ¢ imparcial em todos os seus
comportamentos. A impessoalidade garante que a Administragdo scja Pablica nilo apenas no nome, mas
principulmcntc em cometimentos, ¢ que o bem politicamente buscado seja o de todos e ndo aguele comum a um
grupo de pessoas eventualmente ocupanl.cs dos cargos do Poder™ (ROCHA, 1994, p.154),

76 Nesse sentido, Onofre A, Batista Junior, afirma que “(...) o Principio da Impessoalidade firma, cm esséncia,
ama faceta do valor igualdade, que determina que o administrador pablico nio pode privilegiar alguém,
prcjudicando, assim, toda a sociedade. N'usn sentido, a impessoalidade ¢ um vetor marcange que orienta,
principalmente, a relaciio entre o agente publico e a AP™ (2004, p.358).

70 Supremo Tribunal Federal acolhe essa orientagio: "EMENTA Publicidade de atos governamentais,
Principio da impessoalidade. Art. 37, pardgrafo 1°, da Constituigio Federal. 1. O caput ¢ o pardzrafo 1° do artigo
37 da Constituigdo Federal impedem que haja qualquer tipo de identiticagiio entre a publicidade ¢ os titulares dos
cargos alcangando os partidos politicos a que pertengam. O rigor do dispositivo constitucional que assegura o
pril;cipio da impessoalidade vincula a publicidade ao cardter educativo, informativo ou de orientagiio social ¢
incompativel com a mengio de nomes, simbolos ou imagens, ai incluidos slogans, que caracterizem promogiio
pessoal ou de servidores publicos. A possibilidade de vinculagio do conteado da divalgagio com o partido
politico a que pertenga 0 titular do cargo publico mancha o principio da impessoalidade ¢ desnatura o cariter
educativo, informativo ou de orientagdo que constam do comando posto pelo constituinte dos oitenta. 2. Recurso
extraordinario desprovido. (RE 191668, Relator(a): Min. MENEZES DIREITO, Primeira Turma, julgado em
15/04/2008, PUBLIC 30-03-2008)" (g.n.).



No direito patrio, o precursor dessa vertente ¢ José Afonso da Silva (2007), cujo
entendimento ¢ repetido a exaustio pelos autores que tratam do assunto’™,

A scgunda Vertente veda a atuagdo administrativa marcada por perseguicoes ou
favoritismos, a sabor da inimizade/amizade do agente pablico com a parte interessada.
Pretende-se, com isso, proscrever da realidade administrativa a consideragio de interesses
particulares irrelevantes nas tomadas de decisdes ¢ impor a igualdade de tratamento dos
particulares perante a Administragio. Por essa razio, essa vertente costuma ser equiparada ao
principio da igualdade.

Para além do contetido apontado — imputagiio dos atos estatais ¢ vedagio de
favoritismos e perseguigdes — encontra-se doutrina nacional esparsa que defende nogido
ampliada do principio da impessoalidade, com abrangéncia de outros principios e deveres.

Segundo Ana Paula Oliveira Avila, o principio da impessoaltidade nido se esgota
na imputagio do ato ao ente estatal ou na vedagio de tratamento personalizado, englobando
igualmente as nogoes de objetividade, imparcialidade, neutralidade ¢ transparéncia da
Administragio (2004, p.25). Assim, para a autora, o principio, para além de limitar a atividade
administrativa, impde deveres de conduta & Administragio Pablica.

Carmen Lacia Antunes Rocha (1994) também reconhece a neutralidade da
atividade administrativa, mas como proprio objeto do principio da impessoalidade. Para a
autora, a neutralidade traduz-se na “auséncia de marcas pessoais ¢ particulares
correspondentes ao administrador™ ¢ revela o “Estado ndo-César, contririo aquele que
prevaleceu desde a Antiguidade ¢ que tinha na figura do governante o seu padrio normativo ¢
politico™ (1994, p.147). Para a autora, a neutralidade traduz o contetdo positivo do principio,
a0 lado da fungiio limitadora da atuaglio administrativa, tida como contetido negativo.

O ato praticado com vicio de pcssoulid:ldcm ¢ invalido perante o ordenamento
juridico, podendo, contudo, haver convalidagiio de alguns cfeitos para preservagiio das
situagdes juridicas consolidadas, bem como da boa-f¢ dos cidadios nio coniventes com a
ilicitude. Seria o caso, por exemplo. da convalidagdo dos atos praticados por um funcionrio
nomeado em razio do grau de parentesco com outro agente publico, muito embora o ato de

pomeagio que o algou ao cargo seja anulado.

78 O principio ou regra da impcssonlidad'c da Administragio Publica significa que os atos ¢ provimentos
administrativos sio imputiveis ndo ao funciondrio que os pratica mas ao orgdo ou entidade administrativa em
nome do qual age o funcionario. Este ¢ um mero agente da Administragiio Pablica, de sorte que niio é cle o autor
institucional do ato. Ele ¢ apenas o orgiio que formalmente manifesta a vontade estatal” (Silva, 2007, p.667).

7 Gegundo Cdrmen Licia A. Rocha, os vicios de pessoalidade mais comumente encontrados sio: nepotisimo,

pzmidan'smo, pessoalidade administrativa e elaboragiio normativa ¢ promogio pessoal (1994, P.138-168).



7

No plano jurisprudencial, o principio esteve recentemente em voga em fungdo da
decisiio proferida pelo Supremo Tribunal Federal (STF) no julgamento da ADC-MC n. 12%,
que considerou cox{stitucional a Resolugio n. 7. editada pelo Conselho Nacional de Justiga,
cujo objeto € a proibigiio de nomeagdio de parentes até o 3% grau de magistrados para cargos de
chefia, diregiio e assessoramento no dmbito do Poder Judicidrio. Segundo o STF, a vedagio ao
nepotismo  independe de lei formal, pois decorre dos  republicanos  principios  da
impessoalidade, da eficiéncia, da igualdade ¢ da moralidade, todos dotados de auto-
aplicabilidadc. Posteriormente, no Recurso Extraordindrio n. 579.95 I/RNY, em que o
Ministério Pablico do Rio Grande do Norte requereu a anulagio do ato de nomeagio de dois
servidores para 0s cargos em comissiio de Secretario Municipal de Saude ¢ motorista pela
pratica de nepotismo, por serem, respectivamente, irmio de Vercador ¢ do Vice-Prefeito do
Municipio de Agua Nova/RN, o entendimento foi estendido aos demais Poderes. Vale citar

trecho do voto proferido pelo Min. Celso de Mello no mencionado recurso:

0 EMENTA: “ACAO DECLARATORIA DE CONSTITUCIONALIDADE, AJUIZADA EM PROL DA
RESOLUCAO N° 07, de 18.10.05, DO CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. ATO NORMATIVO QUE
“DISCIPLINA O EXERCICIO DE CARGOS, EMPREGOS E FUNCOES POR PARENTES, CONJUGES E
COMPANHEIROS DE MAGKS"I‘RADOS E DE SERVIDORES INVESTIDOS EM CARGOS DE DIRECAO E
ASSESSORAMENTO, NO AMBITO DOS ORGAOS DO PODER JUDICIARIO E DA OUTRAS
PROVIDENCIAS". PROCEDENCIA DO PEDIDO. 1. Os condicionamentos impostos pela Resolugiio n® 07/05,
do CNJ, ndo atentam contra a liberdade de prover ¢ desprover cargos em comissiio ¢ fungdes de confianga. As
restrigdes constantes do ato resolutivo sdio, no rigor dos termos, as mesmas ji impostas pela Constituigiio de
1988, dedutiveis dos republicanos principios da impessoalidade, da eficiéncia, da igualdade ¢ da moralidade. 2.
Improcedéncia das alegagdes de desrespeito ao principio da separagiio dos Poderes ¢ ao prineipio federativo. O
CNJ nio ¢é orgio estranho ao Poder Judicidrio (art. 92, CF) ¢ nio estd a submeter esse Poder & autoridade de
nenhum dos outros dois. O Poder Judicidrio tem uma singular compostura de dmbito nacional, perfeitamente
compatibilizada com o cardter estadualizado de uma parte dele. Ademais, o art. 125 da Lei Magna defere aos
Estados a competéncia de organizar a sua propria Justica, mas niio ¢ menos certo que esse mesmo art, 125, caput,
junge ¢ssa organizagio aos principios "estabelecidos™ por ela. Carta Maior, neles incluidos os constantes do art.
37, cabega. 3. Agdo julgada procedente para: a) emprestar interpretagiio conforme & Constituiglo para deduzir a
fungiio de chefia do substantivo "diregio” nos incisos I, 1L 1V, V do artico 2° do ato normativo em toco: b)
declarar a constitucionalidade da Resolugio n® 07/2005, do Consclho Nacional de Justiga™ (ADC 12,
Relator(a): Min. CARLOS BRITT(.). 'I‘n'bL'mnl Pleno, julgado em 20/08/2008, publicado em 18/12/2009).

81 EMENTA: “ADMINISTRACAO I’UBLJCA. VEDAGAO NEPOTISMO. NECESSIDADE DE  LEI
FORMAL. INEXIGIBILIDADE. PROIBICAO QUE DECORRE DO ART. 37, CAPUT, DA CF. RE
PROVIDO EM PARTE. I - Embora restrita ao ambito do Judicidrio, a Resolugiio 7/2005 do Conselho Nacional
da Justica, a pritica do nepotismo nos demais Poderes ¢ ilicita. I - A vedagdo do nepotismo nio exige a edigio
de lei formal para coibir a pratica. 1 - Proibigio que decorre diretamente dos principios contidos no art. 37.
caput, da Constituigio Federal. IV - Precedentes. V - RE conhecido e parcialmente provido para anulbar a
nomeagio do servidor, aparentado com agente politico, ocupante, de cargo em comissiio™ (RE 579,951, Relator
(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, julzgado em 20/08/2008, REPERCUSSAO GERAL -
MERITO PUBLIC 24-10-2008).

O pedido foi julgado parcialmente procedente para afastar do cargo o motorista irmio do Vice-Prefeito de Agua
Nova/RN, nfio alcangando, contudo, o Secretdrio Municipal de Sadde, por se tratar de cargo politico.
posteriormente. esse entendimento deu ensejo a ediglo da Simula Vinculante n. 13: A nomeagio de conjuec,
companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade
nomeante ou de servidor da mesma pessoa juridica, investido em cargo de diregiio, chelia ou assessoramento,
para o exercicio de cargo em comissio ou de confianga, ou, ainda, de fungio gcratificada na Administragio
pablica direta e indireta, em qualquer dos Poderes da Unido. dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos municipios,

compreendido o ajuste mediante designagdes reciprocas, viola a Constituigio Federal™,
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O fato ¢ um s0, Senhor Presidente: quem tem o poder ¢ a forga do Estado,
em suas mados, ndo tem o direito de exercer, em scu proprio beneficio, a
autoridade que lhe ¢ conferida pelas leis da Republica. O nepotismo, além de
4 refletir um gesto ilegitimo de dominacdo patrimonial do Estado, desrespeita
os postulados republicanos da igualdade, da impessoalidade ¢ da moralidade
administrativa. E esta Suprema Corte, Senhor Presidente, ndo  pode
permanecer indiferente a tio graves transgressdes da ordem constitucional.

Outras referéncias ao principio da impessoalidade na jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal podem ser encontradas em julgamentos de agles que questionam critérios
para ingresso e remogio nos servigos notarial ¢ de registro; alteragiio do edital no curso do
processo de selegiio; exame psicotéenico em concursos piblicos, licitagio, exercicio do poder

de policia, entre outros.
4.2.2.1 O principio da imparcialidade no direito comparado

Ao passo que a Constituigio brasileira positivou o “principio da impessoalidade™,
outras fazem referéncia ao “principio da imparcialidade™ da Administraciio Pablica. A titulo
de exemplificagdio, podem ser citados o art. 267 da Constituigio da Reptblica Portuguess e
art. 97 da Constitui¢io [taliana®.

Na Argentina, Agustin Gordillo (2003) informa que o principio da imparcialidade
¢ um dos principios cardinais orientadores do processo administrativo, encontrando-se
previsto no art. 4°, *b" do Decreto n. 229/2000 (que institui a Carta Compromisso con ¢l
Ciudadano)®. Segundo o autor: “También la Corte Suprema de Justicia de La Nacion tiene
sostenido que es requisito integrante de fa garantia de la defensa que el caso sea considerado
‘por funcionarios imparciales’ (2003, p.INX-32).

Carmen Licia A. Rocha (1994), citando Massimo Severo Gianninni, esereve que

o principio da imparcialidade, como denominado em Constituigdes de paises curopeus, surge

82«1 A Administragiio Publica visa a prossecugio do interesse publico. no respeito pelos direitos ¢ interesses
Jeaalmente protegidos dos cidaddos. 2. Os orgios e agentes administrativos estiio subordinados @ Constittigio ¢
a lei e devem actuar, no exercicio das suas fungbes, com respeito pelos principios da izualdade, da
proporcionalidadc, da justica, da illl.pﬂl‘Ci:lli(l:ldL‘ e da boa &7, (z.n).

8 Gecdio I - A Administragio Pablica. Art. 97: »Os drgilos publicos siio ordenados segundo disposigdes de lei,
de modo a serem assegurados o bom andamento ¢ a imparcialidade da administragiio. No ordenamento das
repartigdes piblicas sio determinadas as esferas de competéneia, as atribui¢des ¢ as responsabilidades proprias
dos funciondrios. A admissdo nos cargos publicos ¢ realizada através de concurso, salvo os casos fixados pela
fei. (g.n.). :

84 «mparcialidad: las unidades organizativas alcanzadas por el presente deben basar su comportamicento respecto
a los ciudados em criterios de objetividade, justicia ¢ imparcialidad. Las normas que reculan las condiciones
senerales y especificas de prestacion de los servicios piblicos devem ser interpretadas respetando esta

obligacion.”
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no século XIX, na Inglaterra, como tentativa de conferir neutralidade politica & agiio
administrativa, consolidando-se nos Estados Unidos no final do mesmo séeulo (1994, p.149).
g A origem do principio remonta, portanto, a ideia de limitagio da atividade
desenvolvida pela Administragdo Publica, materializavel por meio do principio da “natural
Justice” do direito administrativo inglés, o qual compreende duas regras procedimentais
fundamentais: primeira, a de que ninguém pode ser juiz em causa propria ¢, segunda, a de que
todo homem tem direito de que sua defesa seja ouvida. O principio da justi¢a natural permitia
o controle do procedimento de formagdo dos atos administrativos a fim de garantir o “fair
procedure” —um justo procedimento administrativo (AVILA, 2004, p.11-12).

Na verdade, pode-se entender que o principio da imparcialidade, como
denominado no estrangeiro, possui contetido semelhante ao principio da impessoalidade
adotado no Brasil. Para Onofre A. Batista Jnior, o principio da impessoalidade veicula para a
Administracio Publica um “mandamento de imparcialidade na atuagio administrativa™ o qual
impde a “necessidade de o administrador publico agir, ncutra ¢ objetivamente, apenas com
vista a finalidade maior de atender o bem comum™ (2004, p.357).

Assim, a nogdio de imparcialidade estd incluida no ambito de incidéncia do
incipio da impessoalidade. Essa dimensido ampla do principio, com alcance dos deveres

pr

conexos da objetividade, neutralidade, imparcialidade e transparéncia, ¢ adotada no presente

trabalho, na linha defendida por Ana Paula Oliveira Avila (200,
4.2.2.2 O conteiido do principio da imparcialidade segundo a teoria curopeia

O autor portugués David Duarte, apos realizar um apanhado histérico das leituras
da imparcialidade em Arios ordenamentos juridicos, conclui que o principio possul como
centro ativo a “proibi¢do de favores e odia™", “wadi¢io historica que o principio da
imparcialidade incorpora ¢ que esta proxima do seu significado semantico corrente™ (1996,
17.287-288).

Segundo o autor, & ideia de que o principio da imparcialidade ¢ “complexo ou

omnicompreensivo™,  por incorporar diferentes  dimensdes normativas, estad na base do

.

85 Também Onofre A. Batista Junior (2004, p.357) ¢ Raquel Melo Urbano Carvalho (2008, p.168) parccem
entender que a exigéncia de imparcialidade decorre do principio da impessoalidade.

86 O)dia é o acusativo plural do substantivo neutro odiun. A palavra aparece em muitos textos de autores Tatinos
classicos, como, por exemplo, nas expressdes odium Caepionis (Cicero, De Oratore 2, 199) ¢ dAntonius, oditm
ommitm hominum (*Antdnio, objeto do 6dio de todos os homens™ Cicero, Filipicas, 14, 8). Para uma listagem
das ocorréncias, confira-se. GAFFIOT, 2005, Significa. literalmente, “odios™ Na ocorréncia, traduziu-se
livremente como perseguigdes, discriminagdes ou preterigdes.



significado tradicional atribuido ao principio, desenvolvido em duas vertentes fundamentais a
partir do bindmio isengiio ¢ igualdade. A primeira vertente impde que a Administragiio atue
coﬁ1 isengdio, de modo a ndo sacrificar desnecessiria ¢ desproporcionadamente os interesses
particulares. A segunda vertente exige igualdade de tratamento dos particulares por meio de
um critério uniforme de prossecugiio do interesse publico. Refere-se, portanto, a atividade
administrativa na sua relag@o com os cidaddos (DUARTE, 1996, p.287).

No ponto, verifica-se que a segunda vertente tradicionalmente reconhecida pelo
direito portugués ao principio da imparcialidade — igualdade de tratamento dos particulares —
coincide com aquela comumente atribuida ao principio da impessoalidade no dircito
brasileiro, muito proxima do principio da igualdade.

A diferenga reside na nova apresentagiio da imparcialidade, consubstanciada na
relagiio objetiva entre todo ¢ parte, na medida em que a decisio administrativa ¢ imparcial
quando nio representa apenas uma parte do seu todo, o que se afere pelo computo dos factos
e dos interesses que a sua previsiio normativa na relagio com o contexto concreto em que vai
agir obriga a manifestarem-se nos momentos da sua claboragiio™. Por isso. a formagio da
decisio impde a ponderacdo (entendida como o “todo™) de todos os interesses (entendido
como “partes”) que sio relevantes no contexto decisorio (DUARTE, 1996, p.290). A
diferenga — explica o autor, com o qué se concorda — dessa visdo para a tradicional esta na
constatacio de haver violagio a imparcialidade niio somente quando o administrador toma
partido de determinado grupo ou particular. mas também quando deixa de considerar
clementos relevantes que a decisiio deve representar (DUARTE, 1996, p.290).

E por “interesses relevantes”™ deve-se entender todos aqueles juridicamente
protegidos, sejam publicos ou particulares. Para melhor atender ao bem comum, deve a
Administragio ponderar todos os interesses encontraveis na sociedade — plural ¢ complexa,
diga-se — para munir-se de condicdes ¢ conhecimento para a tomada da melhor decisio
possivel, a mais correta para o caso concreto. Por essa raziio, Onofre A. Batista Junior
entende, levando em considera¢do a razoabilidade, ser possivel que a opgio adequada recaia
na preservagiio de determinado interesse privado, mesmo que em detrimento de interesses
publicos, sem que se fira, com isso. a esséncia da imparcialidade (2004, p.360).

Assim, o importante ¢ que o interesse tenha sido objeto de ponderagiio, mesmo
ndio tenha sido determinante para a tomada da decisfio tal ou qual. Os interesses relevantes

que

devem ser ponderados no processo decisorio, ao passo que os drrelevantes devem ser

descartados. Nesse Gltimo sentido se vislumbra a vertente de proibicio de preferéncias.,

equivalente a ponderagio de interesses irrelevantes para o processo decisorio,



A auséncia de ponderagiio de todos os interesses relevantes viola o principio da
imparcialidade, como ensina Onofre A. Batista Jinior: =Se faltasse, na margem discriciondria,
essa ponderagiio, entdo a AP perseguiria um escopo parcial, comprometendo sua posigio
institucional™ (2004, p.361).

Em suma, pode-se afirmar, com David Duarte, que o principio da imparcialidade
revela a proibigdo de tomar a parte pelo todo, seja pela proibigio de ponderar somente uma
parte dos interesses, deixando de considerar interesses relevantes, seja pela proibigio de
ponderar interesses irrelevantes, desconexos do todo (1996, p.326-327).

Prosseguindo, o autor também sustenta que o principio da imparcialidade
comporta uma vertente negativa e outra positiva (1996, p.295).

Pela vertente negativa, o administrador ndo deve ponderar interesses que, no
contexto decisorio, sejam irrelevantes. Essa vertente se desdobra em duas componentes,
diferencidveis pela intengiio, ou ndo, de favorecer ou prejudicar alguém: a subjetiva,
consubstanciada na proibigiio de “favores e odia”, segmento da imparcialidade que “proibe
expressamente a introdugio no processo  decisorio de interesses valorizados na - sua
componente subjetiva™. por meio da inten¢dio de favorecer ou prejudicar alguém: ¢ a objetiva,
mesma proibi¢do de ponderagiio de interesses ndo relevantes, mas, "no entanto, englobando as
decisdes em que esses interesses irrelevantes sdo incluidos sem intengiio deliberada de
prejudicar ou favoreeer um destinatério decisorio ou tereeiro™,

Ja pela vertente positiva, o administrador deve ponderar todos os interesses
relevantes no contexto decisdrio. David Duarte reconhece duas projegdes o essa vertente: umi
estdtica, que regula o momento da ponderagio, do elenco dos interesses a ponderar, de modo
que a nio consideracdo de um interesse relevante afronta o principio da imparciatidade ¢
conduz & invalidade da decisio; ¢ outra dindmica. podendo também ser chamada de
procedimental, scgundo a qual os interesses  relevantes  devem  ser captados
pmccdimcntalmcntc. Assim, o procedimento instrutorio revela-se essencial para que os
interesses possam ser manifestados ¢ ouvidos pela Administragio.

Em breves palavras, pode-se afirmar que o principio da imparcialidade ¢
entendido modernamente. para além da proscrigiio de privilégios ¢ perseguigoes na atividade

publica. também como obrigatoriedade  de  ponderagio  deinteresses  relevantes ¢

§7 Gegundo David Duarte, citando Bemard Schwantz (Adminiserarive Law), essa distingdo entre a componente
objetiva ¢ subjetiva ¢ suficientemente nitida nos direitos anglo-saxonicos. “Agora ostdo em causa as
consideracdes irrelevantes (irrelevant considerations) que sio claboradas com base em apreciagdes objetivas ¢,
portanto, independentemente da vontade psicologica do decisor (decision-maker) em relagdo & consideragio
pessoal dos interessados™ (1996, p.295-296).



desconsidera¢iio de interesses irrelevantes na busca do interesse puablico, entendimento
passivel de ser absorvido pelo dircito brasileiro no ambito do principio da impessoalidade.
Para tanto, respeitando a denominagdio constitucional, propde-se a andlise do principio da
impessoalidade sob dois enfoques: um lato sensu, na forma do capur do art. 37, que
englobaria tanto a proibi¢do de tratamento impessoal em fungiio do sujeito como a noglio de
imparcialidade/ponderagiio de interesses, e outro stricto sensu, na forma do art. 37, § 19, que

abarcaria a imputagio dos atos estatais ao oOrgdo ou entidade de origem, como

costumeiramente apontado pela doutrina brasileira.
4.2.2.3 A audiéncia publica como contributo & imparcialidade

Da moderna acepgiio da imparcialidade como ponderagiio de interesses, infere-se
que a vertente positiva do principio da imparcialidade, em sua projegiio dindmica, invoca a
proccdimcntalizagﬁo da atividade administrativa, de modo “a proporcionar uma ampliagio
gradual e crescente do dominio da realidade conexa com o objeto da decisiio por parte do
decisor” (DUARTE, 1996, p.298).

David Duarte, citando Hans-Joachim Koch, faz referéneia a um “procedimento de
ponderacio, que relaciona a aquisi¢io de factos, interesses e circunstincias objectivamente
relevantes, no sentido de individualizar as sucessivas solugdes que viio pré-determinar a
decisio final” (1996, p.299).

Sobre a procedimentalizagio da atividade administrativa, podem ser arroladas as
seguintes fungoes, conforme o magistério de Luisa Cristina Pinto ¢ Netto (2009): tutela dos
particulares; facilitagiio do controle da atividade administrativa;  aproximagio  entre
Administragio ¢ os cidaddos (a procedimentalizagio da atividade administrativa permite uma
maior participagdo dos cidadios): legitimagio ¢ maior eficicia das decisdes administrativas;
sistematizagdo das atuagdes administrativas (o procedimento possibilita uma racionalidade do
processo decisorio) e melhor contetido das decisdes administrativas (2009, p.61-71).

Yara além das fungdes destacadas pela mencionada autora, o procedimento
administrativo presta-se igualmente como instrumento tendente a garantir a imparcialidade ¢ a
objetividade da agiio administrativa por meio da participagio ¢ da colaboragiio dos cidadios.

Nesse sentido, a propria autora cita Francesco Caringella, para quem a concepgiio
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parajurisdicional do procedimento administrativo® revela-se instrumento tendente a garantir a
imparcialidade ¢ a objetividade da acdo administrativa por meio da participagio ¢ da
colaboracio dos interessados privados (PINTO ¢ NETTO, 2009, p.52-53).

Assim, a ponderacdio de interesses relevantes operacionaliza-se pela atividade
procedimental instrutoria, por meio da qual a Administragiio Pablica passa a ter condigdes de
analisar todos os interesses relevantes incidentes sobre determinada questio, garantindo-se,
dessa forma, a imparcialidade de sua atuaglio. Dai surge, naturalmente, a necessidade de
fundamentagiio das decisdes, para que possa ser averiguado por todos como os interesses
relevantes foram ponderados para a conclusdo do procedimento.

A participagfio procedimental pode ter cariter individual, na defesa de direitos
subjetivos, ou coletivo, no sentido de colaboragdo com a atividade administrativa (PINTO E
NETTO, 2009, p. 80). Nesse contexto, as audiéncias publicas se enquadrariam na participagiio
procedimcntal “coletiva”, por corresponderam exatamente a um processo administrativo, no
qual ¢ facultado a individuos e grupos sociais legitimados & atuagiio coletiva® — detentores de
interesses relevantes para o deslinde da questio — a participagiio ¢ a possibilidade de
influenciar a tomada de decisio pela autoridade publica.

Assim, pode-se considerar o processo administrativo das audiéncias publicas
como um encadeamento de atos que concede ao administrador oportunidade de ponderar
todos os interesses relevantes e excluir os interesses irrelevantes para a concretizagio do
poder decisorio da Administragdo Publica.

Sendo, portanto, a audiéncia publica um processo administrativo, pode-se
vislumbri-la como contributo a operacionalizagio da vertente positiva do principio da
imparcialidade, em sua projegio dindmica, vale dizer, aquela que invoca
proccdimcnlalizagﬁo da atividade administrativa, por permitir captagio procedimental dos

interesses relevantes.

4.2.3 Moralidade

A historia da Administragdo Pablica brasileira ¢ farta em exemplos de confusio

entre o plblico e o privado. nos quais o aparato estatal ¢ indevidamente utilizado para

88 A autora pugna pela utilizagdio da expressio “procedimento™ administrativo e diz ndo se tratar de mera questio
terminoldgica. Contrapde-se d posi¢io adotada por Odete Medauar e defende que a Constituigio da Republica
impos a “procedimentalidade™ da atividade administrativa ¢ niio sua “processualidade”.

89 0 processo administrativo subjacente .z\'dctcrminuda audi¢neia publica ndo apresenta dualidade de interesses
contrapostos coMO NOS Processos judicuus ou mesmo em alguns processos administrativos. Ao revds, pode
apresentar diferentes interesses de cidaddos ¢ das mais variadas organizagdes da sociedade civil,



satisfacdo de fins particulares por parte daqueles que deveriam concretizar os fins sociais do
Estado. Lembrando uma das facetas da imoralidade impregnada na organizagiio estatal até os
dias atuais, objeto de pronunciamento vinculante pelo Supremo Tribunal Federal, Cirmen
LLGcia A. Rocha, com apoio na historica carta de Pero Vaz Caminha ao Rei de Portugal,
escreve que “O nepotismo desembarcou em terras brasileiras com as primeiras navegagoces
aqui chegadas. E esta bandeira ndo parou mais de ser desfraldada (talvez mais certo fosse
dizer “desfraudada®...)” (1994, p.160).

Longe de ser uma exclusividade brasileira, a caréncia de moralidade pablica ¢ um
mal que afeta praticamente todos os paises, em maior ou menor grau. No Brasil, o passado
marcado por condutas imorais no scio da Administragiio Pablica impulsionou o Constituinte
de 1988 a conferir juridicidade expressa & moralidade administrativa ao clenci-la como um
dos principios orientadores ¢ vinculantes da atuagiio da Administra¢iio Pablica (art. 37, caput,
CR), deixando clara a interface de aspectos da Moral na scara do Dircito.

A constitucionaliza¢do do principio da moralidade administrativa deixa expresso
no direito posto o que ja era velha liglio conhecida: o administrador deve adotar meios ¢ticos ¢
honestos na persecugio da finalidade de interesse piblico & qual se encontra vinculado, sob
pena de incorrer €m desvio de poder. Esse entendimento ¢ fruto dos pionciros estudos
formulados no inicio do século passado por Hauriou sobre a moralidade administrativa, que a
distinguia da moral comum por referir-se & “disciplina interna™ da Administragio. Nesse
sentido, ensina Carmen Lucia A. Rocha que a moral, comum ou administrativa, liga-sc
diretamente aos fins da pessoa. O que difere uma da outra sio os fins buscados pelo ser
humano em sua esfera de liberdade e os fins necessariamente de interesse publico perseguidos
pela Administragio (1994, p.192)™.

O principio engloba nogdes de boa-fé, lealdade, probidade administrativa ¢ boa
administragdo. Esse ultimo dever foi real¢ado por Hauriou em comentirio a acordio proferido
pelo Conselho de Estado em 1917”, oportunidade em que afirmou que, enquanto a legalidade
dos atos administrativos ¢ verificada pelo recurso bascado na violagio da lei, o principio da
“hoa administragdo™ ¢ fiscalizado pelo recurso bascado no desvio de poder, sobre o qual
incide a “moralidade administrativa™ (BRANDAO, 1951, p.437). O desvio de poder ¢ nogiio

correlata ao abuso de direito encontrada no dircito civil, pois ambos possuem a mesma causa:

90 A gqutora assim conceitua a moralidade administrativa: “A moralidade administrativa ¢ o principio segundo o
qual o Estado define o dcscmpcnhp da fungdio administrativa segundo wma ordem ¢tica acordada com o.\: valores
sociais prevalentes e voltada a realizagiio de scus fins. Esta moral institucional, consoante aos parimetros sociais,
submetem o administrador publico™ (sic) (1994, p.192).

9 Do recurso de desvio de poder, criado pela jurisprudéncia do Conselho de Estado Francds, surgiram as
primeiras observagdes em torno da moralidade administrativa ¢ seu controle (ROCHA, 1994, p.211), ‘
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“imoralidade da inten¢do do agente, levando a escolha de fim metajuridico irregular”

(BRANDAO, 1951, p.464).

Se a moralidade administrativa surgiu para abarcar determinadas situagdes em um
contexto em que o positivismo juridico nfio conseguia alcangar, atualmente, contudo, entende-
se que o desvio de poder acarreta vicio na propria legalidade do ato, porquanto a linalidade
constitui elemento intrinscco a ele™

Nesse contexto, a realizagiio de audiéneia publica no exercicio da fungio
administrativa, paralelamente as suas finalidades proprias, pode servir como forma de
demonstrar o emprego de meios, além de legais, também morais para alcance da finalidade
publica ¢ contribuir para a boa administragdo ¢ demais deveres conexos — lealdade, boa-f¢ ¢
probidade —, mormente em s¢ considerando que a audiéncia puablica deve gerar, ao final, um
relatdrio com motivagdo suficiente a respeito do acolhimento, ou niio, das sugestoes reunidas
no curso do processo. O que faz lembrar a importancia da motivagiio dos atos administrativos
para a moralidade da conduta publica, bem realgada por Florivaldo Dutra de Aratjo, para
quem a motivagdo ¢ um meio apto a denunciar a pratica de condutas imorais, nas quais nio ha

correspondéncia entre 0s meios ¢ os fins (2005, p.100).

Ademais, a audiéncia publica, como instituto de participagio  democritica,
viabiliza o controle social sobre a atividade administrativa ¢ for¢a a Administragiio Pablica,
no minimo, a preocupar-s¢ com a moralidade dos atos que serdo postos ao acesso dos
cidadiios ¢ submetidos ao debate. Enfim, com a boa administragiio dos interesses publicos por
cla tutelados. Com ainda mais razio. a “nova™ Administra¢io Pablica participativa, que vem
se formando no paradigma do Estado Democritico de Dircito, deve buscar extirpar de scus
meandros os vestigios de imoralidade, utilizando-sc, entre tantos outros instrumentos ¢ nos

€asos prcvislos no ordenamento, da audiéncia publica.

4.2.4. Publicidade

Na esfera privada as consequéncias da manutengiio de um segredo — scjam clas
positivas ou negativas — remanescem no dmbito das relagdes interpessoais, em que hi apenas

interesses particulares envolvidos e as pessoas gozam de liberdade para decidir sobre o

92 ) exemplo de desvio de poder frequentemente utilizado pela doutrina ¢ o ato de remogio de servidor para
outra localidade, aparentemente justificado pela necessidade do servigo, mas na verdade praticado para
yrejudicar a pessoa. Nesse caso hd vicio na finalidade do ato, o que acarreta sua ilecalidade (ARAUJO, 2005,

p.99-100).
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destino de suas vidas. A “casa”, expressdo utilizada por David Francisco Lopes Gomes para

referir-se ao espago privado,

¢ o lugar da vida privadu{ das palavras privadas, dos atos privados, da
auséncia principioldgica de toda publicagiio, de toda publicizagiio ¢ de toda
publicidade. E o lugar das justificagdes privadas para atos privados e,
portanto, ¢ o lugar em que justificagiio alguma ¢ necessiria para ato algum

(2011, p.14).

Por isso, a “casa”, espago privado livre de justificagdes ¢ publicidade, contrapde-
se a “rua”, ao espago publico, onde o segredo nllo se compadece com o principio da
publicidade, que obriga a Administragio Publica a divulgar scus atos ¢ decisdes ao
conhecimento do publico, a fim de garantir uma atuagio transparente ¢ a todos acessivel na
cterna busca do interesse publico. Nesse dmbito, o segredo — fora das excegdes constitucionais
—¢ pernicioso ¢ pode ocultar favoritismos ¢ perseguigdes ou esconder condutas improbas ¢
criminosas contra o erdrio.

Parte da doutrina afirma que o principio da publicidade deriva da I'Cpl’lb“(:(l(”.
Como cedico, essa forma de governo caracteriza-se primordialmente pelo fato de os
governantes serem eleitos — direta ou indiretamente — para o exercicio de mandato com
duragio limitada, a partir do entendimento de que o poder emana do povo ¢ nio de
hereditariedade ou mesmo de autoridade divina. Essa scria, segundo Reinhold Zippelius, o

principal caracteristica da republica:

A principal caracteristica da republica residiria, segundo a concepedio mais
moderna, na falta de um chefe de Estado ligado a uma dinastia ou fundador
da mesma. Mas tendo em conta o significado textual da palavra, pode
entender-se pelo conceito de “reptblica™ também um Estado vinculado ao
bem comum e a supremacia do direito (1997, p.209).

A elei¢io dos Chefes de Estado ¢ o mandato limitado no tempo garantenm a
alternincia do poder, no que a republica opde-se & monarquia. Os fundamentos da republica,
contudo, ndo permitem afirmar que o principio da  publicidade  seja inerente ou
necessariamente decorrente dessa forma de governo, mormente considerando que a historica ¢
rica em exemplos de republicas que conviveram com ditaduras ¢ scus atos estatais cobertos

sob o manto do segredo. Por outro lado, ndo sendo decorrente da forma de governo

93 Confira-se, por todos, ROCHA, Carmen Licia Antunes, 1994, Segundo a autora, “Tendo sido a Republica
opgio da sociedade brasileira sobre a sua forma dc_ coverno, a publicidade passa a fundamentar a
institucionalizagdo do Poder segundo aquele modelo. Por isso a publicidade nomeia o Estado brasileiro, que ¢
uma ‘Repiiblica Federativa™. A remissio & Administragio Puiblica repete o que se contém no proprio tilulo do
Estado brasileiro. fosse possivel — ¢ n"m 0 c - um Estado contemporineo, no qual a publicidade nido fosse
principio fundamental, portanto obrigatorio. a informar o sistema que o constitui™ (p. 241, erifos no original).



republicana, o principio da publicidade pode encontrar abrigo em monarquias parkamentares
democraticas, por exemplo.

Por isso, parece-nos mais cofreto afirmar que o principio da publicidade ¢
decorréncia logica do Estado Democritico do Direito, que preza a permeabilidade do aparato
estatal & participagdio dos cidaddos no processo de tomada de decisdes, gestio ¢ controle dos
atos estatais, independente da forma de governo adotada pelo pais.

Assim, nos modelos de governo democriticos, sejam cles republicanos ou
mondrquicos, o principio da publicidade vincula a visibilidade da atuagio estatal, por meio de
uma atuagio estatal pautada pela transparéncia e que permita aos cidadiios o acesso as
informagdes pertinentes ao exercicio de sua fungio, seja cla administrativa, legislativa ou
jurisdicional. Por isso, Fabricio Motta, além de vincular o principio da publicidade ao
principio democratico, afirma ser aquele um direito fundamental do cidadio, que comporta
um substrato positivo — dever estatal de promover o amplo acesso & informagiio — ¢ outro
negativo — proibi¢iio do segredo na seara publica, a excegfio da seguranca da sociedade ¢ do
Estado e o direito a intimidade (2007, p.92).

O principio da publicidade exerce importante papel na concretizagiio do novo
paradigma que s¢ pretendeu inaugurar com a Constituinte de 1988, por langar luz sobre o
primciro passo para democratizagio da relagio entre o Estado ¢ a sociedade: o conhecimento
dos atos estatais. A ransparéneia na relagio entre o Estado ¢ o cidadio ¢ o acesso as
informagdes oficiais — nicleos centrais do principio da publicidade — sio - pressupostos
basilares do controle social ¢ da participagdo popular na vida piblica. na medida em que nio ¢
possivcl imaginar como estes poderiam viabilizar-se sem o conhecimento, por parte dos
cidadios, do que se passa nos meandros da burocracia estatal. Nesse sentido, o magistério de
Céarmen Lucia A. Rocha: “Nilo se exige que se fiscalize, se impugne o que nio se conhece. O
acesso a quanto praticado administrativamente pelo Estado ¢ que oferece os clementos para o
excrcicio dos direitos do cidadio” (1994, p.241).

A transparéncia dos atos estatais ¢ considerada pelo documento “Gestion Piblica
Iheroamericana  para el Siglo XXT", aprovado pelo  Centro  Latinoamericano  de
Administracion para el Desarrollo (CLAD), como o ponto de partida para o processo de
democratizagiio do Poder Puablico, por meio de mecanismos que abrem ao puablico as

‘nformagdes € 0 processos decisorios governamentais . A transparéncia relaciona-se também

9 por isso, a administrativista argentina Mirtam M. Tvanega insere a transparéncia no rol dos direitos humanos,
no ambito do ~direito & ndo corrup¢do”™. Segundo a professora: “Su  consagracion en instrumentos

internacionales, en la Constitucion - aun cuando no contiene una disposicion especifica - v en normas fegales,
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a “accountabilin”, termo inglés que, embora sem exata traduglio para o portugucs,
modernamente tem sido utilizado para designar a obrigagio dos orgidos governamentais de
prestar contas, seja a instancias contrtbladoras, seja aos proprios representados. Corresponde
ideia de “responsabilizagiio” e “prestagio de contas™ que recai sobre a utilizagio do dinheiro
piblico colhido dos contribuintes.

Por sua vez, o acesso a informagdo ¢ garantido pela Constituigiio da Repablica em
alguns dispositivos do art. 5% inciso XIV (acesso & informagdo, resguardado o sigilo da
fonte); inciso XXXII (dircito de recebimento dos Orgios puablicos informagdes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, ressalvadas aquelas cujo sigilo scja
imprescindivel & seguranga da sociedade e do Estado): inciso XXXIV (dircito de petigio aos
Poderes Pablicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder ¢ a obtengdo
de certiddes em repartigdes piblicas, para defesa de direitos ¢ esclarecimento de situagdes de
interesse pessoal, independentemente do pagamento de taxas).

Por isso costuma-se afirmar que o Estado Democritico de Direito niio se coaduna
com o segredo, de modo que aos atos estatais deve ser dada ampla ¢ irrestrita divulgagio,
ressalvados os “atos sigilosos” que envolvem a seguranga da sociedade ¢ do Estado (art. 5°%
inciso XXXIII, CR/88) ou aqueles que, acaso divulgados, violariam a intimidade, vida
privada, honra e imagem das pessoas (art. 5° inciso X, CR/88). Nio por outra razio, a
publicidade, juntamente com a legalidade, impessoalidade, moralidade ¢ cficiéneia, foi algada
a principio orientador da atividade desenvolvida pela Administragiio Pablica, de observiineia
obrigatoria (art. 37, CR/88)™.

Embora atualmente possa parccer de uma obviedade atirmar que a Administragio
publica vincula-se ao principio da publicidade, a sua importincia para o desenvolvimento de
um Estado que s¢ pretenda democratico deve ser ressaltada, mormente considerando-se que ¢
atual Constituigiio ¢ a primeira no curso da historia constitucional brasileira a prever de forma
expressa ¢ inequivoca o principio da publicidade como vetor da atuagio administrativa, talvez
justamente pelos desmandos ocorridos no recente passado. Por isso, alirma Odete Medauar
que A Constituicio de 1988 alinha-se a tendéncia de publicidade ampla a reger as atividades

da Administragdo, invertendo a regra do segredo e do oculto que predominava™ (2010, p.132).

convierte a aquel principio en un imperativo de actuacion piblica.” Esclarcce. contudo. nio se tratar de
entendimento pacitico, havendo quem entenda que a transparéncia niio ¢ um “dircito humano™, principalmente
por niio haver sangdo alguma para o caso de nfio fornecimento de informagio (2011).

95 Anos depois, a Lei Federal n. 9.784/99 previu, no dmbito do processo administrativo. a divulgagio oficial dos
atos administrativos, ressalvadas as hipdteses de sigilo previstas na Constituigdo (art. 2°, parderato Gnico, V).
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Nesse sentido, o principio da publicidade comporta duas leituras, uma geral ¢
outra restrita. A primeira ¢ a publicidade direcionada indistintamente a todos os cidadiios,
enquanto integrantes da socicdﬁ‘dc, materializada por meio da publicagio dos atos estatais nos
meios oficiais escolhidos por cada Administragio™. A scgunda ¢ aquela destinada a
comunicac¢iio de pessoa diretamente interessada em determinado ato administrativo, como a
notificagiio e intimagdo pessoais, utilizadas principalmente em casos de restrigiio de dircitos
subjetivos. Apenas em caso de interessados indeterminados, desconhecidos ou com domicilio
indefinido admite-se somente a publicagio oficial (art. 26, § 4°, Lei Federal n. 9.784/99),

Quanto a extensio, vale a pena mencionar a ressalva feita por Carmen Lucia A.
~ Rocha (1994), no sentido de que o principio ¢ mais amplo que a publicidade oficial feita pela
Administragio Pablica por meio dos 6rgdios proprios. Na verdade, a publicidade a que esta
atrelada a atuagd@o estatal nio se exaure na mera publicagiio oficial dos atos, porquanto se¢
estende a garantia de manutengiio da disponibilidade dos dados aos interessados. Segundo a
autora: “Nio se cuida, aqui. da propagacio de dados, mas de manté-los cm publico ¢ para o
puablico todo o tempo. Este principio incide sobre a pratica dos atos administrativos, mas nio
se exaure, nem tem nestes o seu contingente™ (1994, p.244). Assim, para além da publicagio
dos atos em jornais oficiais, o principio da publicidade impele a Administragio Pablica a
manter scus atos ¢ documentos & disposi¢io do piblico ou, a0 menos, regulamentar seu
acesso, no caso de atos sigilosos.

O principio da publicidade dos atos estatais tem merecido a mais alta atengio do
Supremo Tribunal Federal. Em decisio que afastou o sigilo de determinado processo penal, o
Min. Celso de Mello prestigiou o principio ao clevi-lo a “fator de legitimagio das decisoes ¢
atos govcmnmcnlais", como se extrai do seguinte trecho:

[...] Ndo custa rememorar, tal como sempre tenho assinalado nesta Suprema
Corte, que os estattos do poder, numa Republica fundada em bases
democriticas, no podem privilegiar o mistério,

Na realidade, a Carta Federal, ao proclamar os dircitos ¢ deveres individuais
e coletivos (art. 5%, enunciou preceitos bisicos cuja compreensiio ¢ essencial
a caracterizagdo da ordem democritica como um regime do poder visivel,
ou, na expressiva licdio de BOBBIO (*O Futuro da Democracia™, p. 86,
1986. Paz ¢ Terra), como “um modelo ideal do governo puablico em
pablico™.

9% No ambito federal, o Decreto n. 4.520/2002 impde ao Poder Exccutive, por intermédio da Imprensa Nacional
da Casa Civil da Presidéncia da Republica, a obrigagdo de publicar no Didrio Oficial da Unido ¢ no Didrio da
Justica as leis ¢ os demais atos rcf.ulmmcs do processo legislativo previsto na Constituigio; os tratados,
convengdes € outros atos internacionais aprovados pelo Congresso Nacional; ¢ 0s atos oficiais, excetuados os de

carater interno.



A Assembléia Nacional Constituinte, em momento de feliz inspiragiio,
repudiou o compromisso do Estado com o mistério ¢ com o sigilo, que fora
tdo fortemente realgado sob a égide autoritiria do regime politico anterior.
Ao dessacralizar o segredo, a Assembléia Constituinte restaurou velho
dogma republicano e expds o Estado, em plenitude, ao principio democritico
da publicidade, convertido, em sua expressio conereta, em  fator de
legitimagiio das decisdes e dos atos governamentais. {...] (Petigio n. .88,
publicada em 03/02/2011).

Com o escopo de garantir a efetiva publicidade dos atos estatais, a autoridade
responsével deve utilizar todas as midias comunicativas na medida proporcional & dimensiio ¢
importincia do objeto em discussio, inclusive as modernas ferramentas teenoldgicas em clara
tendéncia de massificagiio, que podem servir como valioso reforgo aos tradicionais meios de

comunicagio impressos.

Ainda em 1994, Carmen Lucia A. Rocha afirmava que a “publicagiio tem sofrido
modificacdes, nos Gltimos tempos, em raziio de novas tecnologias ¢ do aumento de atos que
dela dependem para a sua validade e eficacia. [...] A tendéncia é que os bancos de dados

cresgam ¢ a sua consulta passe a ser rotineira para o cidadio™ (1994, p.246). De fato, como

previsto pela autora, na atual realidade de trocas velozes ¢ praticamente instantineas de
informagdes, a rede internacional de computadores pode contribuir sobremancira para a
publicidade dos atos estatais, devendo ser usada pela Administragiio Publica com o escopo de

atingir o maior numero de cidadios possivel. Assim, novos meios de comunicaciio

proporcionados pela internet — tais como sites oficiais, c-mails, blogs ¢ redes sociais — devem

ser manejados para potencializar 0 numero de pessoas recebedoras da informagiio que se
pretende comunicar.

Esse fendmeno vem sendo  chamado  pela doutrina  especializada como
democracia eletronica” ou “e-democracia™. Segundo Tiago Peixoto ¢ Tobias Wegenast em
estudo intitulado “Democracia eletronica no Brasil ¢ no mundo™:

Entende-se por democracia eletronica o uso de Tecnologias da Informagio ¢
Comunicagdo (TICs) como meios para aumentar a transparéneia de

«  processos politicos, facilitar a participagio cidadd nos sistemas de tomada de
decisio ¢, finalmente. melhorar a qualidade do processo de formagio de
opinido na esfera publica. a partir da abertura de novos espagos de
informagio e deliberagio (2010/2011, p.153)".

77 0 estudo mencionado constitui uma das ctapas do projeto Direcionamento Estratégico da Assembléia
Legislativa de Minas Gerais 201072020, realizado com 0 objetivo de analisar priticas de democracia eletronica
que sejam relevantes pard s casas ‘C_ngI:ltlva§ nos ambitos federal, estadual ¢ municipal. Assenta-se em
premissas basicas: democracia participativa, publicidade e transparéncia dos atos estatais.
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Entre essas Tecnologias da Informacio ¢ Comunicaciio (TCls) podem ser citadas,
na linha do mencionado estudo: interagdo bilateral (ex. troca de e-mail entre um cidadio ¢ um
funcionario), inlcra{;ﬁo multilateral, que proporciona o debate entre diversos atores (ex. bate
papo, forum) e aplicativos da Web 2.0, que possibilitam aos usudrios gerar conteados ¢
interagir entre si (redes sociais, wikis, blogs. plataformas de compartilhamento de conteido de
texto, video ou dudio). As vantagens de utilizagiio dos recursos 2.0, segundo os autores, siio a
possibilidade de ir ao encontro do usudrio em espago que ele ja se encontra interagindo ¢ o
baixo custo de operacionalizagido, o que representa um atrativo para a incorporagio desses
tipos de ferramentas pelo Poder Piablico (PEIXOTO ¢ WEGENAST, 2010/2011, p.158).

Assim, a publicagiio eletrdnica pode ser utilizada como reforgo, complementagiio
a publicagio impressaQS. Analisando o Decreto Federal n. 4,520, de 16 de dezembro de 2002,
Gustavo Binenbojm entende que a edigdo eletronica do Diario Oficial da Unido ¢ do Didrio de
Justica possui carater meramente subsididrio em relagiio & edigdo impressa, sendo sua fungio
“apcnas a de facilitar ¢ ampliar o acesso as informagdes publicadas em papel. sem valor de
intimagdo oficial™ (2008, p.044).

Nesse contexto, o uso responsiavel da Tecnologia da Informagio ¢ Comunicagiio
pode contribuir para a efetividade do principio da publicidade dos atos estatais por facilitar ¢
ampliar 0 acesso a informagdo ¢ aumentar a transparéncia da atuagiio publica, de modo talvez
sequer imaginado pelo constituinte da década de 80.

Em se tratando das audiéncias publicas, o principio da publicidade revela-se
especialmente importante em alguns momentos do procedimento. O primeiro ¢ preliminar a
audiéncia pablica ¢ diz respeito a divulgacdo da propria realizagio do evento. A autoridade
responsivel deve garantir ampla publicidade do aviso ou edital de convocagio™, wtilizando,
para tanto, todas as midias comunicativas na medida proporcional & dimensiio ¢ importincia
do objeto em discussio, que podem variar desde os tradicionais meios de comunicagio —
como publicagio no Didrio Oficial e jornais de grande circulagiio. afixagio de cartazes nas

casas legislativas, reparticdes publicas, igrejas ¢ estabelecimentos relacionados ao assunto,

% No ponto, vale mencionar a ressalva feita por Raquel Carvalho: “Cumpre frisar que a obrigatoriedade de
divulgagio eletronica ¢ a possibilidade desta substituir a publicidade cm didrio oficial depende de expressa
exjoéncia do ordenamento. S¢ nio hi norma permissiva especifica neste sentido, lem-se a regra geral:
Obr?gatoriedﬂdt‘ da divulgagio no orgdo oficial ¢ a facultatividade da publicidade cletronica.”™ (2009, p.176).
“No julgamento do AgRg na STA n. 29/DF, Rel. Ministro Edson Vidigal, Corte Especial, julgado ¢m
25/10/2004, D} 06/12/2004, o Superior Fribunal de Justica considerou a convocagio para audiéncia
publica como servico de publicifl:\dc obrigatério. Scgundo a ementa do acdrdio: [...] 3. Estando a
Administragio obrigada a dar publicidade a seus atos, contigura lesio a ordem publica, compreendida na ordem
administrativa, decisdio que inviabiliza os servigos de publicidade obrigatdrios, tais como publicagio de editais
de licitagdio, avisos, notificagdes, convocagdes para audiéncias publicas, ete™.
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distribuicio de panfletos e anuncios em ridio e televisio — at¢ as modernas ferramentas
tecnolégicas disponiveis na rede mundial de computadores. Pode-se mesmo afirmar que a
publicidade revela-se como o primeiro fator responsdvel pela cfetividade da audiéneia
publica, dela decorrendo, a depender de sua amplitude, a maior ou menor participagio dos
cidadiios interessados.
Se necessdrio, na data designada para oitiva do pablico, o administrador pode
mio da presenga virtual de cidaddos situados em locais distantes, o que se pode
angar P |
facilmente imaginar nas audiCncias puablicas ambientais referentes a danos potenciais que
possam atingir mais de uma localidade. Nesse sentido, Habermas sugere a presenga virtual,
como forma de ampliar as reunides do espago publico (denominadas pelo autor pelos termos

“foros™, “palcos™ ou “arenas™):

Além disso, as esferas publicas ainda estdo muito ligadas aos espagos
concretos de um piblico presente. Quanto mais elas se desligam de sua
presenga fisica, integrando também, por exemplo, a presenga virtual de
leitores situados em lugares distantes, de ouvintes ou espectadores, o que ¢
possivel através da midia, tanto mais clara se¢ torma a abstragio que
acompanha a passagem da estrutura espacial das interagdes simples para a
generalizagiio da esfera publica (2003b, p.93).

Dessa forma, a publicidade do proprio evento em si, por meio da midia
telepresencial, pode contribuir para a inclusio de cidadios ¢ associagdes domiciliados em
localidades distantes, que, ndio fosse dessa maneira, niio poderiam participar desse momento
democritico.

Ainda, o principio da publicidade revela-se clementar ao fim do processo da
audiéncia publica no que diz respeito & transparéneia ¢ divulgagio do resultado final, tais
como atas ¢ relatérios contendo as motivagdes necessarias.

Pode-se afirmar que, s¢ por um lado o principio da publicidade ¢ insito ao
processo de audiéneia pablica, relacionado d propria raziio de ser do instituto, por outro a
audiéncia publica auxilia na publicidade dos atos estatais na medida em que garante a

(ransparéncia da relagdio entre o Estado e o cidadiio ¢ factlita o acesso ds informagdes oficiais.

4.2.5 Eficiéncia

Os questionamentos em torno da eficiéneia da maquina estatal remontam ao
alarcamento das atividades desenvolvidas pela Administragio Pablica decorrentes do advento

do Estado Social. S¢ no liberalismo o Estado contentava-se em garantir a fruigiio dos dircitos



politicos, nilo intervindo na esfera privada dos cidadios, no Estado Social a Administragio
Pablica passa a assumir uma variada gama de novas atividades econdmicas ¢ sociais, o que
altera o s{'u modo de atuagdo para satisfagdo do interesse publico bem como suas relagdes
com os cidadiios. .

Nas expressdes utilizadas por Maria Jodo Estorninho, citando Dupuis ¢ Guédon,
se no Estado Liberal a Administra¢do se limitava a “laisser faire”, no Estado Social a
Administragdo propde-se a ‘“faire elle-méme”, porquanto passa a assumir cla propria a
realizacdo de certas atividades econdmicas (2009, p.36).

O incremento das atividades desenvolvidas pela Administragio Pablica a partir do
Estado do Bem Estar Social veio acompanhado da necessidade de se garantir eficiéneia
atuacdo administrativa.  Como a atuagdio intervencionista nem  sempre  se revela
adequadamente materializavel por meio da organizagio burocratica tradicional  da
Administragio Plblica, os Estados passam a buscar modcelos de atuagiio mais flexiveis, que
permitam a insergdo da ideia de eficiéncia no seio da maquina pablica. Assim, o principio da
cficiéncia entra na cena juridica como forma de garantir que a atividade administrativa,
notadamente os servigos piblicos, seja prestada de maneira eficaz aos cidadios.

No Brasil, a eficiéncia administrativa ¢ o epicentro do Plano Dirctor da Reforma
do Aparelho do Estado (BRASIL, 1995). A ineficiéncia ¢ vista como o grande entrave da
Administragiio Publica burocritica weberiana, ao passo que a cficiénein, entendida pelo
binomio custo x qualidade (necessidade de redugiio de custos ¢ aumento na qualidade dos
servicos, tendo o cidaddio como benefictdrio), ¢ tida como personagem principal da
Administragdo Publica gerencial que se pretendia implementar. Por essa razio, a dita
~Reforma Administrativa”™ culminou na introducdo. pela Emenda Constitucional n. 19/98, do
principio da eficiéncia no rol dos principios de observincia obrigatoria pela Administragio
Publica.

Em um primeiro momento, a participagio popular no exercicio da atividade
administrativa pode ser vista pclos agentes estatais como contraria A eficiéncia, por retardar a
marcha processual ¢ impedir a rapida tomada de decisdes que a complexidade da vida
moderna exige. Esse receio ¢ encontrado na fala de Jean Picrre Ferrier, que relata: “As

exigéncias da vida administrativa (rapidez, tecnicidade. imparcialidade) podem justificar as
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vezes a recusa da Administragdo de ouvir o interessado. O gosto tradicional dos funcionarios

franceses pelo segredo a explica™ (1974, p.668)"".

’ O desfazimento desse discurso passa pela resposta @ seguinte indagagiior a
participagdio dos atores sociais no processo de tomada de decisdes pablicas, em tipico
“modelo  deliberativo™, na expressio de  Chevallier (2009). contraposta a0 “modclo
representativo”, é capaz de conferir legitimidade a aglio estatal ¢, com isso, tornd-la mais
eficiente?'”!

A insuficiéncia da mera representatividade do sistema democritico tradicional
para garantir legitimidade as agdes estatais no paradigma  procedimental do  Estado
Democritico de Direito ¢ nogdo decantada pela doutrina. Nfio mais sc tolera que os
individuos, a quem o Estado deve direcionar sua atuagio, sejam tratados como meros suditos,
administrados ou clientes da atividade publica, sem qualquer possibilidade de influenciar o
poder administrativo na tomada de decisoes.

De acordo com a teoria discursiva do direito ¢ da democracia, o poder
administrativo ndo encontra sua legitimidade no dircito positivo. Para legitimar-se, deve
permitir a influéncia do poder comunicativo no processo de tomada de decisdes. Segundo a
teoria, a participagiio deve ser carantida por meio da abertura de canais de comunicagiio que
permita a procedimentalidade no fendmeno de formagio do dircito — ideia chave para a
Jegitimidade do direito segundo a teoria habermasiana.

Sob esse enfoque, a abertura da Administragio Pablica a influéneia da sociedade
civil passa pela institucionalizagio de canais de comunicagio entre cidadios ¢ o Poder
puablico para além dos periodos eleitorais, tais como os institutos de democracia semi-direta
(referendo, plebiscito, recall), que surgem para minimizar o déficit de legitimidade causado
pelo distanciamento do Estado no modelo representativo. Outros institutos, especilicos da
funcio administrativa, tais como or¢amento participativo, conselhos, audiéneias ¢ consultas
publicas, entre outros. formam o mosaico que vem se denominando de “Administragio

100 N original: “Les exigences de la vie administrative (rapidité, technicité, impartialité) peuvent justifier parfois
ce refus de 1" Administration d’entendre I'intéressé. Le golt traditionnel des fonctionnaires frangais por le seeret
I"explique davantage™. '

101 Walter Reese-Schiifer traz o seguinte conceito de legitimidade em seu Glossirio: A legitimidade de decisdes
s ¢ legislagdes foi atribuida no direito clissico da raziio & vontade unificada do povo ¢, com isso, em

politica
ltima_instincia, & aprovaglo de todos. Habermas propde buscar a legitimidade ji na universalidade
proccdimcnlal. RErans B8 racionalidade do procedimento da legislagio. Nesse sentido, cle pode dar as formas

proccdimcnmis do estado de direito uma interpretagiio teorico-discursiva, a qual expde como simplificagio a
reduciio positivista de leis a ordens, decisdes ou formulas negociadas de acordo do fegislador. A racionalidade
proccdimcmal tem uma qualidade de legitimagdo moral™ (2009, p.176).
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Publica participativa”, que busca a legitimidade de sua atuagio na participagiio, no consenso ¢

no didlogo.

7 : . ) o L
Jacques Chevallier explica como o consenso pode conduzir a tomada de decisoes

legitimas:

Crenga também nas virtudes da discussdo: com efeito, a discussiio pressiona
os participantes a justificar sua posi¢lio por meio do recurso a procedimentos
de argumentagdo, a levar em consideragdo o ponto de vista do outro, enfim,
a explorar as vias de um acordo; conduzindo & busca do mcelhor
compromisso possivel entre os interesses presentes ¢ orientada  busca do
consenso, a deliberagiio seria, enquanto racionalizagiio discursiva da decisio,
garantia da sua legitimidade (2009, p.225).

Referindo-se aos debates publicos realizados na Franga em torno de grandes
escolhas coletivas, a exemplo do debate organizado pelo CNDP, que, & semelhanga da
audiéncia publica brasileira, promove discussdes com atores sociais antes da tomada de
decisdes relevantes, Chevallier (2009) ressalta a legitimagio da agio piblica decorrente da
vasta troca entre os diversos segmentos, “em que todos os interesses sociais puderam
expressar-se ¢ foram levados em considerag¢io™ (veja-se, ai. o contributo da audiéneia publica
para a concretizagio do principio da imparcialidade no dmbito estatal, como ressaltado
anteriormente). Por isso, afirma o autor: “o debate piblico aparece assim como um poderoso
operador ideoldgico, permitindo construir o consenso necessirio em torno da agiio publica™
(2009. p-227).

Por certo, a legitimidade da atuaglio estatal por meio desses canais pressupde a
ocorréncia do seguinte bindmio: efetividade da participagdo, que ndo pode ser meramente
formal, ¢ permeabilidade da Administragio & influéneia dai advinda. Partindo  dessce
pressuposto, por meio dos debates promovidos na audi¢neia pablica, pode-se antecipar
eventuais equivocos que uma decisio monologica poderia carregar consigo, caso tomada sem
a oitiva dos interessados, dos destinatarios. Estes podem levar & Administragiio informagtes
relevantes e que de fato interfiram na tomada de decisio, tornando-a mais adequada, proxima
da realidade ¢ compativel com o interesse piblico. Nesse sentido, a participagiio
proccdimcnlal proporcionada pela audiéncia publica, calcada no didlogo, contribui para
construgio de decisdes legitimas, que se aproximam da expectativa daqueles a que se
destinam ¢, por essa raziio, tendem a ser aceitas ¢ acatadas pelos destinatdrios.

Nesse sentido. a eficiéncia ¢ afetada pela legitimidade das agdes estatais: quanto
maior o grau de aceitabilidade. maior a eficiéncia que as decisdes baseadas no consenso

produzem, por trazeren para a arena de consideragdes da Administragio Pablica interesses
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por vezes imperceptivels para o agente que se encontra no gabinete. Por isso, pode-se a firmar
que as decisdes serdio mais eficientes se corresponderem aos anseios da sociedade.

Jacques Chevalier enxerga o refor¢o a eficicia da a¢do publica proporcionado
pelos modos de organizagio da “democracia deliberativa™" (foruns civicos ¢ debates
piblicos): para o autor, 0 debate aperfeigoa o conteudo da decisiio, permite enriquecer a
informagdo disponivel e melhor delimitar as expectativas sociais, o que favoreceria, até
mesmo, sua aceitabilidade (2009, p.227).

Outros autores relacionam a ideia de participagio a eficiéncia da atuagio estatal,
Entre eles, cita-se Luisa Cristina Pinto ¢ Netto (2009), trabalhando com a nog¢io de
participagdo no procedimento, vislumbra a tensfio dialética entre eficiéneia ¢ participagiio ¢
afirma que csta pode: fragilizar a racionaliza¢io dos meios pela excessiva abertura
procedlmunal alongar e encarecer 0s processos decisorios; levar a formalismo excessivo ¢
engessar a atividade administrativa (2009, p.124). Contudo, considerando a dupla finalidade
do procedimento (boa atuacdo administrativa ¢ protegiio dos individuos), a autora defende a
compatibilizagio de tendéncias aparentemente opostas por meio da disciplina legal do
procedimento segundo parimetros de proporcionalidade, o que “pode oferccer um cquilibrio
adequado dos valores ¢ bens envolvidos, considerando o influxo dos dircitos fundamentais
sobre a matéria™ (2009, p.128).

Segundo Onofre Alves Batista Junior (2007), a cficiéncia administrativa no
Estado Democratico de Dircito “ndo ¢ aferida pela simples perfei¢io téenica da decisiio
administrativa em seu preparo e concepgiio, senio pela sua adequagiio as demandas sociais ¢
por sua aceitag¢io pelo corpo social previamente investigada™ (2007, p.70). O autor cita, ainda,
o "principio da aproximacdo dos servicos & populagdo™, sceundo o qual as decisoes
administrativas devem guardar consondncia com as necessidades locais manifestadas pelos
préprios cidadios. Por isso, a “decisdo administrativa deve ser tomada onde ¢ dtimo o nivel de
informagio, ou seja, onde se produzem os fatos ou se revelam as necessidades, com a miaxima
participagio possivel dos afetados™ (2007, p.71).

Ainda, ¢ possivel vislumbrar imbricagdes entre a participacio popular ¢ o
“principio da boa administragio™ — segundo o qual a Administragio deve sempre agir da
melhor maneira possivel — porquanto aquela pode ser utilizada como meio para realizagio

material do principio. Vale dizer: se as necessidades sio methor externalizadas por quem as

102 Chevallier entende que o modelo da representagio tormou-se caduco ¢ vislumbra sua evolugio para o
democracia deliberativa, em que a deliberagio ndo se limita aos estreitos limites do parlamento, mas se abriria a
diferentes canais na sociedade. Assim, um momuno deliberativo anterior & tomada de decisiio serviria para

reforgar a democracia representativa (2009, p.224).
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vive no cotidiano, nada mais natural que a Administragio Publica busque, por mcio do
incremento & participagiio popular, subsidios diretos para a tomada da melhor decisio
administrativa, que melhor atenda ao bem comum.

Ainda, hd de se levar em consideragio que a ideia de permeabilidade da
Administracdo Pablica a participagdo popular, com vistas & formagiio de decisoes caleadas no
dialogo, ndo conduz & abdicagdo da imperatividade inerente ao ato administrativo, mormente
nos atos que inspiram urgéncia na atuacdo estatal. A participa¢io popular deve, sim, ser
utilizada pela Administragio como instrumento auxiliar na passagem de uma administragio
autoritaria para outra participada ou concertada, de modo a proporcionar uma decisio mais
eficaz e, com isso, melhor aceita pelos destinatirios.

Dessa forma, pode-se afirmar que a participagio popular viabilizada pela
audiéncia publica proporciona maior eficiéncia & atuagio estatal, na medida em que contribui
para a tomada de decisdes mais adequadas i realidade ¢ s necessidades sociais ¢, por isso,

mais facilmente aceitas pelos destinatdrios.
4.3 Aspectos processuais da audiéncia publica
4.3.1 Linhas gerais sobre o iter processual

A realiza¢io da audicncia publica ¢ prevista de forma gendrica na Lei Federal n.
0.784/99 (Processo Administrativo Federal), como etapa facultativa da fase instrutoria do
processo administrativo, sempre que houver relevincia da quc.slﬁo'm, ¢ em outras legislagoes
especificas, a depender do assunto tratado (meio ambiente, licitagio, saude, regulagio,
responsabilidade fiscal ¢ politica urbana, como serd visto adiante). Nio hi. contudo, ato
normativo de cardter nacional que disponha sobre normas gerais do processo administrativo
da audiéncia pflblical(”.

O professor argentino Agustin Gordillo ensina que o debate na audiéncia pablica
deve, por sua propria natureza, ser oral ¢ informal, mas logicamente ordenado pelo dredo que
o preside (2003, p.XI-10). Por isso, o autor defende que se deve evitar a regulamentagiio
minuciosa, pois o excesso de previsio normativa pode retirar do administrador publico a

103 Apt. 32. “Antes da tomada de decisdo, a juizo da autoridade, diante da relevincia da questio, podera ser
realizada audiéncia piblica para debates sobre a matéria do processo™, :

103 yanicla C. Libério Di Sarno entende que seria salutar a edigio de normas gerais pela Unido a respeito dos
instrumentos de gestio democritica, para garantir minimamente a regularidade em sua aplicagio ¢ resultado (DI

SARNO, 2007, p.63).
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necessaria liberdade de decisdio e transforma-lo em um burocrata a mais (GORDILLO, 2003,
p.XI-18). Nesse sentido, a omissiio do legislador brasileiro no detalhamento de regras evita o
engessamento do processo subjacente & audicncia pablica, o qual, por sua propria natureza,
deve ser dinimico e flexivel.

A auséncia de regulamentagiio e de regras rigidamente preestabelecidas, contudo,
nio significa que o processo ndo deva seguir um itincrario minimo ¢ conhecido, capaz de
contribuir para sua efetividade. A regulamentaciio, embora nio scja, por si s, garantia de
cfetividade do instituto, faz-se necessiria para trazer previsibilidade ¢ seguranga juridica aos
participantes.

Assim, a inconveniéncia de um regramento fixo ¢ tnico ndo atasta a possibilidade
de se buscar regras comuns aplicdveis a todas as modalidades de audi¢neia pablica ¢ que
sirvam de orientagdo a atuagio do administrador publico. Por isso, um trabalho académico
sobre o tema niio poderia se furtar em tragar linhas gerais a respeito do processo da audicnceia
publica.

A primeira observacio que se faz ¢ no sentido de que a racionalizagdo da
participagio por meio de processo previsivel ¢ preordenado presta-se a compatibilizar a
audiéncia puablica a atuaglio célere que se espera da Administragio Pablica. Luisa Cristing
pinto ¢ Netto realga o papel da disciplina legal do procedimento como forma de
compatibilizar tendéncias aparentemente opostas entre si: maximizagio das oportunidades de
manifestacio e eficiéncia administrativa. Segundo a autora, tal disciplina legal, “[...] s¢
arquitetada segundo pardmetros de proporcionalidade, pode oferecer um cequilibrio adequado
dos valores ¢ bens envolvidos, considerando o influxo dos direitos fundamentais sobre a
matéria” (2009, p.128).

Em se tratando a audiéneia piblica de um processo administrativo, deve a
Administragdo guiar-se pelos principios gerais a ele aplicaveis, tais como legalidade,
finalidade, motivacio, razoabilidade,  proporcionalidade,  moralidade,  ampla  defesa,
contraditorio, seguranga juridica, interesse publico ¢ eficiéneia (art. 2° Lei Federal n.
9.784/99). Igualmente auxilia na fixagdo do iter processual a analogia com outros Processos
administrativos especificos. que fogem A regulamentagio da Lei Federal n. 9.784/99, tais
como o licitatorio.

O processo da audiéncia piblica ¢ composto por duas fases: interna ¢ externa. A
fase interna inicia-se com a decisdo da autoridade competente de convocar uma audiéncia
publica no ambito de 6rgdo ou de entidade da Administragio Indireta, seja diante da

relevancia da questdo a ser decidida, seja por obrigatoriedade disposta em ato normativo, ¢



101

culmina com a publicagdo do aviso de abertura no orgio oficial da imprensa, A excegiio da
Resolugio CONAMA n. 9/87, que dispde sobre a solicitagiio de audicneia publica por
entidade civil ou 50 (cinquenta) ou mais cidaddos, ¢ da Resolugio n. 25/2005, do Conselho
das Cidades, que prevé a possibilidade de a audi¢neia pablica ser convocada pela propria
sociedade civil quando solicitada por no minimo 1% (um por cento) dos cleitores do
municipio, a legislagio ndo prevé a provocagdio popular para abertura de audiéncia pl'll)liC:lms,
o que ndo impede, contudo, que associagdes ¢ cidadiios organizem-se ¢ pleitciem nesse
sentido junto a Administra¢do Publica, fundamentados no constitucional dircito de petigiio ao
Poder Publico na defesa de direitos (art. 5°, XXXIV, *a’, CR/S8). Ainda que em algumas
hipdteses a convocagdo da audicncia publica seja ato praticado no exercicio de competéncia
discricionaria, conforme serd abordado mais adiante, a recusa da proposta popular deve ser
devidamente motivada pela autoridade competente.

Caso a decisiio de abertura de audiéncia pablica seja tomada no bojo de processo
administrativo principal, como, por exemplo., um processo licitatorio, ela suspende o curso
deste até a divulgagiio do relatério final pela comissiio organizadora, com a compilagio das
contribuicdes ¢ sugestdes colhidas no processo participativo, que servird de “condicionante™ a
decisio a ser proferida pela autoridade competente.

No ato que convoca a realizagdo da audiéncia piblica, a autoridade administrativa
competente deve delimitar de forma precisa o tema que serd objeto de debate publico ¢
designar a comissio de servidores responsaveis pela organizagio ¢ elaboragio do regulamento
aplicavel especificamente a audiéncia que se pretende realizar. Ndo hi obice na coincidéncia
entre a autoridade competente para a tomada da decisiio ¢ aquela responsivel pela condugio
do processo da audiéncia pablica. Nessa ctapa, a comissiio designada deve deliberar sobre a
data de realizaglio do evento ¢ 0 espago fisico adequado, as modalidades de midia que serio
utilizadas na divulgagiio do evento. bem como sobre a sequéncia dos atos do processo, a qual
deve ser clara, transparente ¢ bem estabelecida, tais como a previsio de exposicio do tema
pelo presidente da comissio ¢ especialistas convidados, a fixagdo dos tempos de tala dos
inscritos, a possibilidade de recebimento de documentos, a obrigatoriedade de consolidagio
do resultado obtido, enfim, a sequéncia preordenada de todos os atos que devem compor o
ocesso da audiéneia publica, desde sua abertura até a conclusio. Também o regulamento

2

pode delimitar o ntunero minimo de participantes para inicio dos trabalhos, as condigdes de

105 por isso, Gustavo Henrique Justino de Oliveira apresenta a seguinte critica ao texto do projeto de lei que
culminou na Lei Federal n. 9.7874/99: poderia ter sido prevista a legitimidade de entidades associativas ou
mesmo grupos de cidaddos para formular requerimento de realizagio de audiéncias piblicas, a exemplo do que

ja ocorre na area ambiental (1997, p.163).
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acessibilidade (em sentido amplo) dos portadores de necessidades especiais, a transcri¢io por
taquigrafia ou gravacdo em dudio/video, entre outros.

Concorda-sc com Marcos Augusto Perez no sentido de que a audi¢ncia puablica
deve possibilitar o acesso de todos os interessados, tendo em vista o proprio cariter “pablico”
da audiéncia e a isonomia entre os interessados, que possuem igual dircito a influir nos
processos de decisio (2009, p.171). Nio cabe falar aqui em participagio condicionada a
pertinéneia temdtica, devendo ser permitida a participagiio de cidadios, reunidos em grupos
ou associagdes, ¢ também de orgiios da Administragiio, representantes de outros Poderes ¢ dos
orgdos essenciais a administrac¢iio da Justigamﬁ. No mesmo sentido, deve-se afastar a cobranga
de taxas, tendo em vista o principio da gratuidade (4 excegio dos custos com eventual
extragiio de copias do processo, por certo).

O aviso de convocagdo ¢ o ato que simboliza oficialmente o momento em que a
Administragiio torna publica sua intengdo de conferir aos cidadios a oportunidade de
participar ¢ colaborar na tomada de alguma decisio relevante. Juntamente como o
regulamento, deve ser publicado no drgdo da imprensa oficial com antecedéncia razodvel em
relagdo ao dia designado para realizacio da audiéncia pablica.

Publicado o aviso de abertura ¢ o regulamento, inicia-se a fase externa do
processo, com a imperativa etapa de ampla divulgacio da realizagiio da audiéncia pablica para
a populagiio — que atualmente podem alcangar as mais variadas formas, inclusive meios
cletronicos, na chamada “e-democracia™ — o que pode contribuir de forma determinante para o
sucesso ou fracasso da audiéncia publica. Assim, a realizagiio da audiéncia publica deve ser
divulgada por meio das mais variadas midias para alcangar o maior nimero de pessoas
possivel. A pauta da audiéncia pablica deve ser comunicada de forma clara, de modo a
pcrmitir que os cidaddos possam se preparar com antecedéncia com contribuigdes ¢ sugestoces
adequadas e pertinentes a temdtica em debate. Em estudo sobre os cfeitos processuais da
audiéncia publica, Antdnio Cabral destaca o papel da publicidade prévia para a efetividade do
instituto:

Impde-se. portanto, uma ampla publicidade prévia a realizagio da audiénein
para que seja permitida a maior participagio possivel ¢ para que todos
comparcgam cientes do tema objeto do debate ¢ preparados a partir de uma

pré-compreensio e reflexio detida, para prestar sua contribuigio a discussao
(20006, p.791).

106 No mesmo sentido, José dos Santos Carvalho Filho, para quem: “Na consulta, os intervenientes teriio, como
reera, algum interesse pertinente Q l‘n:.nériu difculida no processo; na audi¢ncia pablica, a sessiio ¢ realmente
pfrblica, ou seja. dela poderdo participar quaisquer pessoas, tenham ou nido interesse diveto relacionado ao
assunto relevante objeto da discussio™ (2009, p.204).
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Iniciada a audiéncia, a autoridade publica formalmente designada para presidi-la
devera fazer uma exposi¢io do assunto a ser debatido, com todas as varidveis envolvidas,
Sobre a postura que deve ser assumida pela autoridade presidente, Marcos Augusto Perez cita
trés principios basicos de condugiio das audiéncias publicas que os britinicos expressam como
openness, fairness and impartiality (abertura, lealdade ¢ imparcialidade). Nesse sentido, a
autoridade que preside a audiéncia pablica ndo deve assumir uma posi¢iio inflexivel ou tomar
a defesa da posigio divulgada pela Administragdio, que deve ser feita por téenicos presentes ao
evento. A autoridade deve estar aberta & opinido popular, ser leal ao preservar as regras
prccstabclccidas do debate ¢ imparcial, como o magistrado no processo  judicial,
possibilitando a igualdade dos debatedores (PEREZ, 2009, p.172-173).

A fala do presidente da sessiio deve ser seguida da exposigio de téenicos ¢
especialistas no assunto convidados pela Administragiio Pablica. Apos, segue-se a abertura da
palavra ao publico, para a participagdo oral dos cidadios inscritos. O modelo argentino preve
uma fase de “registro de participantes”, aberta com antecedéncia minima de 15 dias ¢
destinada & inscrigio para fala durante a realizagiio do evento piablico. O registro prévio
garante 20s participantes inscritos o direito a uma intervengdo oral de pelo menos 5 minutos.
Contudo, entende-se que submeter o direito de fala a uma prévia inscri¢do, em momento
anterior ao do evento, parece burocratizar de forma desnecessiria o processo, o que acaba por
dificultar a participagiio oral dos cidaddos, que ¢ o escopo maior da audiéneia pablica. Por
isso, a fim de que o processo ocorra qc forma ordenada e dialdgica, pois. como lembrado por
Marcos Augusto Perez, “¢ da natureza do instituto que haja discussio dos assuntos ¢ nio o
monologo de alguns, ou uma baderna generalizada™ (2009, p.171), parece ser suliciente que
as inscricdes para fala sejam feitas durante o evento, com delimitagio do tempo previsto no
regulamento.

Nessa fase do processo, norteada pelo principio da oralidade, os participantes
devem ter oportunidade de expor suas contribuigdes, apresentar questionamentos ¢ esclarecer
dividas. Os debates sio a razdio de ser da audiéncia piblica ¢, por isso, imprescindiveis para
sua efetividade, devendo ser conduzidos ¢ incentivados pela autoridade presidente da sessiio.
Em respeito ao principio do contraditorio, os participantes devem também ter o dircito @
palavra para apresentar eventual réplica as falas posteriores, Eventualmente, as perguntas que
ndo foram respondidas de imediato devem ser feitas por escrito, em momento posterior
audiéncia, com ampla publicidade. Se algum dos participantes apresentar documentos que

irio compor 0s autos do processo, apos o dia designado para a audiéneia deve ser
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oportunizado prazo certo para aqueles que queiram ter conhecimento ou sobre cles se
manifestar, em respeito ao principio da ampla defesa e contraditorio.

A Lei Federal n. 9.784/99 cuidou de dispor que os resultados audiéncia publica
deverdio ser apresentados com a indicag¢do do procedimento adotado (art. 34). Portanto, ao
final, a comissio designada deve elaborar um relatdrio final com a compilagio dos dados
colhidos no curso da audiéncia publica, o qual deverd ser publicado ¢ encaminhado a
autoridade competente para a tomada da decisiio.

A decisio tomada pela autoridade competente, como qualquer decisiio
administrativa, deve ser devidamente motivada. Nesse caso, a motivagdo confere o cariter
dialégico ao instituto da audiéncia publica, seja para acolher ou para rejeitar s contribuigdes

¢ sugestdes dos participantes.
4.3.2 Cariter consultivo ou deliberativo?

Tema intrigante no tocante a audiéncia pablica diz respeito a vinculagio, ou nio,
da Administragio Publica as contribui¢des obtidas com a sua realizagio. Na doutrina
nacional, poucos autores trataram de forma detalhada do assunto, limitando-s¢ a maioria a
afirmar o carater consultivo desse instituto de participagiio.

Fabiana de Menezes Soarcs (1997) classifica a participagiio dos cidadios na
Administragio Publica em trés vertentes: “participacio nio-vinculante™, que nio conduz
necessariamente a uma decisiio conforme o contetdo deliberado, “participagio vincutante™,
que limita o exercicio do poder de dire¢iio, ¢ “participa¢io vinculativa auténoma™, para a
hipotese de mudanga profunda nas relagdes de poder ¢ de dominio, conforme exemplos

107
A autora,

portugueses do “setor social autogerido™ ¢ das “Comissoes de Trabalhadores
defendendo posigiio pouco encontrada na doutrina, inclui as consultas populares, audi¢neias
publicas ¢ conselhos representativos no segundo grupo, argumentando que tais instrumentos
“intervém diretamente na tomada de decisio do Poder Publico™ o que significa “uma

mudanga de poder. ou uma mudanca de estilo de dire¢io™ (1997, p.153-155). Mais adiante,

escreve a autora que Ta ndo vinculagdo da autoridade administrativa & vontade popular

107 Gegundo a autora, “setor social autogerido™ relaciona-se a exploragio coletiva da propricdade por
trabalhadores. Encontra previsdo no art. 82, 4, ¢”, da Constituigio de Portugal: “4. O sector cooperativo ¢ soctal
compreende especificamente: [-..] €} Os meios d? produgiio objecto de exploragio colectiva por trabalhadores
[..]7. Ja as “Comissdes de Trabalhadores™, considerada menos radical, inauguraram um “modelo empresarial
democratico™, conforme previsto no art. 54 da Constituicio de Portugal, Destaca-se, no item 5, as alineas “b™ ¢
«c” do dispositivo: 3. “Constituem direitos das comissdes de trabalhadores: {...] b) Exercer o controlo de gestio
nas empresas: ¢) Participar nos processos de reestruturagio da cmpresa, especialmente no tocante 4 ncq&-s de
formagiio ou quando ocorra alteragiio das condigdes de trabalho: [...]" (SOARES, 1997, p.153).
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manifestada nos processos participativos, nio alcanga plenamente o fim da participagio, bem
como o exercicio direto da soberania consagrado na CRFB/S8, art. 1° pardgrato danico™
(SOARES, 1997, p.161).

Em posi¢io que pode ser considerada intermediiria, cita-se Diogo Figueiredo
Moreira Neto (2007) ¢ Gustavo Henrique Justino de Oliveira (2007), os quais entendem, com
sutis peculiariedades entre cada qual, pela possibilidade de a audiéncia pablica revestir-se de
“eficacia vinculatéria”, na expressio cempregada pelo primeiro autor. Como forma de
contribuir para a discussiio, passa-se & andlise critica do posicionamento desses autores para,
ao final, chegar & conclusdio que melhor se coaduna com a natureza do instituto,

Yara Diogo Figueiredo Moreira Neto. a eficicia vinculatoria do resultado final da
audiéncia publica é possivel desde que prevista de forma expressa na lei instituidora, pois, nos
termos da Constituigdo da Republica, o exercicio direto do poder sé ¢ admitido por meio de
lei especifica, de iniciativa do Poder Executivo. Lembra o autor ser necessiria uma lei
especifica para cada tipo de atuagiio administrativa de que se cogite, por importar em rendneia
parcial de poder por parte do Estado (2007, p.256). Scegundo esse entendimento, a eficicia
vinculatoria sera absoluta caso a lei instituidora da audiéncia pablica a preveja de forma
expressa, de modo que caberd ao administrador decidir em conformidade com o resultado
final. Lado outro, a eficicia vinculatoria serd relativa caso a lei instituidora obrigue a
Administragio motivar suficientemente a decisiio que discrepe daquele resultado. O autor
ainda vai além ao afirmar que a chamada “eficacia vinculatoria™ ¢ o clemento diferenciador
da audiéncia piblica de institutos correlatos, como a coleta de opinido ¢ o debate puablico
(2007, p.205).

Por sua vez, Justino de Oliveira (1997) defende a existéneia de diferentes graus de
intensidade e niveis de profundidade da vinculagao dos resultados produzidos pela audicneia
publica, a depender da fase do processo administrativo em que ¢ realizada: fase instrutoria
(preparatoria ou pré-decisional) ou fase decisoria. Se realizada na fase instrwtéria, com o
objetivo de possibilitar uma ampla instrug¢do do feito, entende o autor que a audiéneia pablica
possuirda um forte sentido informativo, de sorte que, salvo disposi¢ao legal, seu resultado final
o vincula os orgdos pablicos. Contudo. admite o autor que funciona como um “elemento de
limitagio da liberdade de atuagdo da Administragiio™. razio pela qual as contribuigdes
colhidas na audiéncia pablica devem ser minuciosa ¢ expressamente consideradas na decisiio,
Lado outro, o resultado da audiéneia realizada na fase decisoria serd vinculante para a
Administragio, no mesmo molde defendido por Morcira Neto, isto &, desde que haja previsio

Jecal nesse sentido (OLIVEIRA, 1997, p.162-163).

o
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A primeira dificuldade que se percebe nesse raciocinio ¢ delimitar o que se
entende por “resultado final™ da audiéncia publica. A pratica tem demonstrado que a maioria
das audiéncias publicas sio verdadeiros debates publicos, em que ¢ disponibilizada a virios
setores da sociedade, na dimensdo individual ou coletiva, a oportunidade de expor opinides
sobre o assunto em pauta. Por isso, em regra, o “resultado final™ niio ¢ um resultado tnico,
que represente posi¢des polarizadas entre “sim” e “ndo”, como, por exemplo, a aceitagiio ou
rejeigiio de determinada obra. Nesse caso apenas uma votagio, & semelhanga de plebiscitos ¢
referendos, seria capaz de captar a vontade de maioria ¢, a partir disso, falar-sc¢ em “resultado
Gnico” da audiéncia publica, o que, por certo, niio € scu proposito. Assim, tem-se que ¢
impossivel falar, a priori, cm resultado tnico obtido por mcio de audiéneia pablica.

Nio sendo Gnico, o “resultado final™ pode ser um apanhado de sugestoes, por
vezes até contraditérias entre si. Edis Milaré, referindo-se a4 audiéncia publica na drea
ambiental, realga essa possibilidade de coexisténcia de posigdes diversas sobre determinado
assunto posto em debate:

Nesse contexto, nio ¢ de surpreender o fato de a audiéneia publica ser
marcada por posigdes diferentes, contrdrias ou mesmo contraditorias. Ela,
como procedimento democritico. deve acolher quantos queiram manifestar-
se legitimamente sobre o objeto da convocagio. Audiéneia publica nio ¢ um
comicio em que determinado partido se promove ou apresenta seu programa,
Nio ¢, também, um plebiscito em que participantes estdo circunseritos ao
‘sim’ ou ‘nlio’, até mesmo porque a audiéncia pablica nio tem cariter
deliberativo, mas, ao contrdrio, ¢ um procedimento estritamente consultivo
(2007, p.390).

Nesse contexto, nem mesmo uma lei poderia prever a “eficiacia vinculatoria™
absoluta da audiéncia publica, a significar que a Administragio Pablica vincula-se ao
resultado final” obtido, pois seria indcuo em caso de posigoes ¢ sugestdes desconexas ou até
mesmo contraditorias entre si, ou, imaginando outro cendrio, equivaleria a travesti-la de
plebiscito. @ margem de previsio constitucional, sem o comparecimento obrigatorio dos
cleitores ¢ o acompanhamento ¢ controle pela Justica Eleitoral.

Lado outro, desnecessaria seria uma lei instituindo a denominada “elicacta
vinculatoria relativa™ da audiéncia publica, porquanto nada mais significa que o dever de
motivagio dos atos administrativos a0 qual se sujeita a Administragio Pablica. atualmente
livre de discussdes por for¢a da obrigatoriedade inserta na Lei Federal n. 9.78:4/99,

Por essas razdes, entende-se que a participacio popular na audiéncia piblica deve
ocorrer por meio da influéneia que os cidadios trazem para o debate, ¢ nio da transferéneia

em si do poder decisorio. Por meio dela, o cidaddo pode expor suas ideias, contrapd-las com
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as de outros cidadios ou mesmo com as advindas do poder publico ¢, com isso, contribuir
para o debate ¢ para a tomada da melhor decisiio possivel em prol do interesse publico.

Nessa linha, Jacques Chevallier (2009), dissertando sobre o “debate publico™
francés, instrumento de participagdo andlogo & nossa audiéneia publica, escreve que o
referencial comum decorrente das discussdes “pesa”™ sobre o titular do poder de decidir: ... |
a influéncia do debate sobre a decisdio resulta nio da dimensio coercitiva, nem mesmo da
for¢a persuasiva das opinides, mas da produgiio de um quadro axioldgico. delimitando o
universo das decisdes possiveis™ (2009, p.227).

A ideia de influéncia da sociedade civil sobre a formagio da opinido ¢ da vontade
institucionalizada permeia a teoria do discurso proposta por Habermas. Scgundo cla, a
formacio democritica da opiniio ¢ da vontade conduz a racionalizagiio discursiva das
decisdes governamentais tomadas pelo poder administrativo, influenciado, mas nio
dominado, pela opinido publica. Nas palavras do autor: *A opinidio publica, transformada em
poder comunicativo segundo processos democraticos, nio pode “dominar’ por si mesma 0 uso
do poder administrativo, mas pode, de certa forma, direciond-lo™ (2003b, p.23)“"\'.

Habermas, seguindo Cobb, Ross ¢ Ross. representa a influéneia que circula entre
a esfera publica e o sistema politico em trés modelos: modelo de acesso interno (inside access
model), modelo de mobilizagdo (mobilization model) ¢ modelo de iniciativa externa (outside
initiative model). Enquanto os dois primeiros pertencem ao sistema politico, o Gltimo modelo
encontra-se fora da estrutura governamental ¢ luta por pressionar os detentores do poder de
decisdo, inscrevendo a matéria de interesse na agenda formal do Governo. Entretanto, alerta o
autor, “[..] o fato de ter adquirido o status de uma agenda formal ndo significa
necessarfamente que a decisio final das autoridades ou que a atual politica de implementagio
corresponderdo as pretensdes do grupo de formulara a demanda™ (2003b, p.114). lsso ocorre
porque O poder comunicativo, onde a sociedade civil inscre-se, ndo domina o poder
administrativo, mas pode dircciond-lo por meio de sua influcncia no processo de formagio da
opinido ¢ da vontade.

Em democracias ainda incipientes, como ¢ o caso da brasileira, niio se desconhece
o risco de manipulagio das massas por minorias detentoras de interesses corporativos,
contrapostos a0 interesse publico. A passividade ¢ a auséncia de uma cultura solida de

participagio popular podem tornar o cidaddo presa facil de movimentos sociais de interesses

108 Na mesma linha de argumentagio, Walter Reese-Schilifer escreveu sobre a teoria habermasiana: O poder
comunicativo, por sl mesmo, nao pode exercer dominagiio, mas pode dar certos direcionamentos ao processo do
exercicio politico da dominagio atraves de sua influéncia no dmbito da sociedade civil™ (2009, p.03),
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minoritarios. Onofre Alves Batista Janior (2007) parece trilhar o mesmo caminho ao dissertar
sobre o risco de a participagdio “deslocar o poder de decisiio para grupos de interesses mais
fortes, com a desvalorizagiio pratica dos grupos de fraco poder associativo, além de poder
determinar prejuizos ao principio da igualdade™ (2007, p.69).

Afastar a vinculagdo automatica do resultado obtido nas audiéncias publicas cvita,
portanto, que as decisdes recaiam sobre uma minoria fortemente articulada, a qual, no mais
das vezes, pode nfio representar o real interesse piblico. Com isso, a nio vinculagio
automatica do “resultado final™ obtido na audiéncia publica, seria uma forma mesmo de evitar
que este importante instrumento da democracia participativa apresente as mesmas distorgdes
do modclo de democracia representativa, o qual se revelou insuficiente para atender os
anseios e interesses da sociedade.

Assim, a audiéncia publica possui cariter consultivo'”, pois a participagio
viabilizada por meio desse processo participativo di-se por meio da influéneia na captagio do
interesse publico em relagdio a determinado assunto. O mesmo racioeinio aplica-se & audiéneia
publica realizada pelos Poderes Judicidrio e Legislativo, na medida em que também nesses
espagos o instituto traduz-se em canal de comunicagdo habil a permitir a influéneia dos
cidaddos sobre o magistrado ¢ o parlamentar ¢ tornar o exercicio da fungiio jurisdicional ¢
legislativa mais legitima ¢ democratica.

Por certo as opinides tornadas publicas por meio da audiéncia exerceriio influéneia
sobre a decisdo final tomada pelo administrador publico, o qual deverd, em nio acatando o
resultado colhido publicamente, declinar de modo suficiente os motivos que o levaram a
tanto. A tendéncia € seguir a vontade captada por meio das sugestdes, mormente em se
considerando que o ndo atendimento dos reclames expostos na audiéncia pode trazer como
consequéncia a indignagio ¢ descrédito da populacio na Administragiio local,

Esse entendimento sobre o cardter consultivo da audiéncia publica também ¢
encontrado no direito comparado. Agustin Gordillo (2003), fazendo um paralelo entre os
conselhos (cuerpos colegiados de la administracion) ¢ as audiéncias publicas, sustenta o
carater consultivo das dltimas: “[...] na audiéncia publica, o pablico se limita a defender, mas
pio tem voto na decisio administrativa a ser adotada posteriormente: a importincia da

audiéncia ptablica é material. pois nela restard demonstrada a sustentagdio fitica, ou a caréneia

109 Na doutrina nacional, virios autores adotam esse entendimento: Evanna Soares (2002, p.200); Fernanda de
Salles Cavedon e Silvia Domingos (2004, p.3803), Marcos Augusto Perez (2009, p.168), Antdonio Cabral (2000,
p.792), Lucia Valle Figueiredo (2007, p.3).
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dela, da diregiio a adotar-se™ (GORDILLO, 2003, p.XI-5)""". O cariter consultivo da
audiéncia puablica foi positivado pela Lei de Buenos Aires n. 6/1998""" ¢ pelo Deereto Federal
n. 1.172/2003'2,

Também na Franga, as conclusdes da Commission nationale du débar public
(CNDP) ndo possuem cardter vinculante, mas scrvem de subsidios para a decisdo que serd -
tomada pela autoridade competente.

O direito de influenciar a formagio da decisiio estatal no processo administrativo ¢
apontado por Antonio Cabral como o primeiro grande efeito processual da audiéneia piblica,
decorrente do principio do contraditdrio (2006, p.791).

Sabe-se que tradicionalmente o principio do contraditorio ¢ entendido como
critério para distinguir “processo™ de “procedimento™. I5 classica a ligio de Fazzalari no
sentido de que processo € o procedimento realizado em contraditorio, com participagio
daqueles em cuja esfera juridica o ato final ¢ destinado a desenvolver efeitos (2006, p.118).

Segundo o autor, caracteriza a estrutura do contraditério a participagiio simétrica
dos destinatarios finais no processo, como se infere da seguinte passagem de sua obra:

Tal estrutura consiste na participagdo dos destinatirios dos efeitos do ato
final em sua fase preparatoria: na simétrica paridade das suas posigoes: na
mutua implicagio das suas atividades (destinadas, respectivamente, o
promover e impedir a emanagio do provimento); na relevincia das mesmas
para o autor do provimento; de modo que cada contraditor possa exercitar
um conjunto — conspicuo ou modesto, ndo importa — de escolhas, de reagoes,
de controles, ¢ deve sofrer os controles ¢ as reagdes dos outros, ¢ que o autor
do ato deva prestar contas dos resultados (FAZZALARIL, 20006, p.119-120).

Como exemplo, cita o autor a fase que precede a prolagio de sentenga civil
condenatoria, na qual devem participar aqueles que se beneficiario do ato final ¢ os que a cle
se submeterdo, “em contraditorio entre eles, isto ¢, desenvolvendo simétricas atividades entre
cles, destinadas a fornecer a0 juiz — que ndo poderd abster-se — elementos a favor ¢ contririos

aquela emanagio” (FAZZALARIL, 2006: 120).

110 No original: “Una forma de participacion no excluye la otra, aunque la participacion decisoria en los cuerpos
indos de la administracion. con voz y voto, ¢s posiblemente de mayor entidad que la audiencia publica,
a el pablico se limita a defender pero no tiene voto em la decision administrativa que se adopte con
postcridﬂdi J]a importancia de la audiencia publica es material pues en ella quedari demonstrado ¢l sustento
factico, o caréncia de ¢, de la decision a adoptarse.™ (GORDILLO, 2003, p.XI-3).

U1 App, 2 “Las opiniones recogidas durante la Audiencia Pablica son de cardcter consultivo y no vinculante.
Lueeo de finalizada la Audiencia, la autoridad .rcsponsnblc de la decision debe explicitar, en los fundamentos del
aclovadministmtivo 0 normativo que se sancione, de qué manera ha tomado en cuenta las opiniones de la
ciudadania y, en su caso, las razones por las Fualm las desestima,

12 Apt, 6% “Las opiniones y propuestas vertidas por los participantes en la Audicncia Pablica no tienen cardcter

coleg
pues en ell

vinculante™.



110

Tal como elaborado, com realce para a posigiio simétrica entre as partes, o
conceito de contraditorio de Fazzalari aplica-se ao processo judicial, no qual o cariter
adversarial exige a participaglio paritdria entre as partes do processo.

Nos processos administrativos de cardter difuso ou coletivo — como o da audiéncia
publica — ndo ha nitidos interesses contrapostos, razio pela qual a esséncia do principio do
contraditorio ¢ methor explicada pela triade: informagiio, manifestagio ¢ motivagio'™. A
disponibilizagdo da informagdio ¢ pressuposto para garantia efetiva do contraditdrio, pois sem
a ampla ¢ adequada publicidade dos atos processuais a parte interessada niio teri sequer
oportunidade e conhecimento necessario para se valer da garantia constitucional. A
manifestagio em si pode ser considerada a propria esséncia do contraditdrio, pois ¢ o
momento em que a parte poderd expor suas razdes, trazer novas informagdes ¢ documentos
a0s autos, contradizer o que foi dito em seu desfavor ¢ tentar influenciar a formagio da
decisio que serd proferida pela autoridade competente' ™. Por fim, a motivagiio ¢ a natural
consequéncia para a efetividade do contraditorio, pois ¢ dever da autoridade apontar na
decisiio as razdes pelas quais acolhe ou nio a argumentacio desenvolvida pelas partes do
processo.

Com base nesses elementos, a doutrina vem apontando o dircito de influenciar
como decorréncia do principio do contraditorio. Antonio Cabral ressalta o dircito de

influenciar como insito & propria concepgiio do contraditorio, no sentido que guarda na

atualidade:

Contraditdrio, na atualidade, representa o direito de influenciar, condicionar
as decisdes do Estado, a partir do direito de expressdo aberto e pluralista. I o
principio, na sua decomposi¢io contemporinea, pressupde: 1) informagio
prévia (Recht auf Benachrichiigung). 2) direito de manifestago (Recht auf
Ausserung); ¢ 3) o direito de ver seus argumentos levados em consideragio
(Recht auf Beriicksichtigung), correlato ao dever de atengdio imposto i
autoridade responsdvel pela decisdo (2006, p.791).

Em trabalho sobre as novas perspectivas para o contraditorio, Bruno Resende
Rabello delineia a evolugdo do principio, que, de mera garantia de ser ouvido, passa a

senfatizar o didglogo travado entre os sujeitos processuais ¢ possibilidade de influenciar o

113 Na linha da argumentagio de Odete Medauar, sio desdobramentos mais diretos do contraditorio: informagiio
ral, ouvida dos sujeitos ¢ motivagdo (2008, p.110).

A rcslelO do contraditério nos processos administrativos de cardter coletivo ou difuso, leciona Odete
Medauar: “Em processos i administrativos referentes a qllt\mu coletivas ¢ difusas, o contraditorio se expressa na
pOSSlbllld’ldC de fazer emergir os diferentes interesses em jogo ¢ de confronti-los adequadamente em presenga
dos respectivos titulares, antes da decisdo final. E o caso, v 2., do ficenciamento ambicental™ (2008, p.102).

ae
T4



11l

desenvolvimento do processo, especialmente no que diz respeito & construgio das decisdes™
(2011, p.63, grifos no original).

Entender o direito de influenciar a formagiio da decisio final do processo como
decorréncia do principio do contraditorio passa por uma no¢io mais ampla deste ultimo,
construida sobre as bases de uma perspectiva democritica. O contraditorio ¢ visto, assim,
como direito que as partes possuem de influenciar o julgador no processo decisorio.

A audiéncia publica no exercicio da fungiio administrativa, ao possibilitar o acesso
A informagdio e viabilizar a manifestagio de amplo leque de interessados, seja oralmente no
dia designado para a oitiva pablica, seja por meio de juntada de documentos ou de réplica
aqueles levados por outros, ¢ uma das ferramentas garantidoras do principio do contraditorio
no processo administrativo principal, de cardter difuso ou coletivo.

As conclusdoes extraidas da audiéncia publica ndo sio  vinculantes, mas
“condicionantes”, nos dizeres de Antonio Cabral (2006, p.792). Sio balizas que devem
nortear a tomada de decisio pela autoridade competente, a qual nio deve descurar da
motivagio de suas escolhas. Por isso, continua o autor, outro importante efeito da audiéncia ¢
a imposi¢io do “onus argumentativo™ aos orgdos publicos caso se afastem da conclusio
popular.

No que tange ao Onus argumentativo, gera a audiéneia publica uma
presungio em favor de sua conclusio. fazendo alguns sctores doutrindrios
aludir, talvez ndo com total precisio téenica, a uma espécie de “inversio do
onus da prova™ para o administrador. Vale dizer, fixado o interesse publico
em certo sentido a partir do resultado da audiéncia, se a autoridade
administrativa optar por decidir de maneira contriria, terd de empreender um
trabalho de justificagdo. na motivagio do ato administrativo, em maior grau
do que o exigido em decisdes semelhantes (2006, p.794).

O “6nus argumentativo™ a que se refere ao autor pode ser traduzido pela
motivacio, requisito procedimental do ato administrativo que inclui nio somente “a
manifestagdo dos motivos. mas também de todos os elementos que influem na legalidade ¢
finalidade do ato, bem como a correspondéncia entre 0 motivo deste ¢ seu contendo™ . nas
palavras de Florivaldo Dutra de Aradjo (2003, p.90). O professor lembra que a motivagio
deve atender 20s requisitos “congruéncia, exatidiio, suficiéncia ¢ clareza™, sem os uais pouco
valera e, citando os autores Enterria ¢ Fernandez ¢ Jos¢ Osvaldo Gomes, afima que a
suficiéncia exclui o uso das chamadas formulas “passepartour”, que servem para qualquer

circunstancia. Por isso. a motivagio deve referir-se ao caso conercto, de modo que a

115 Florivaldo Dutra de Aratjo defende o sentido amplo expressio. Por isso, entende o autor ser preferivel nio
colocar divisorias entre 0s sienificados de fundamentagio. justificagio ¢ motivagio (2005, p.00-91).



112

ocorréncia de algum conceito juridico indeterminado (tais como “conveniéneia geral™,
“interesse publico™, “imperativo categérico™, entre outros) seja demonstrada concretamente
(ARAUJO, 2005, p.122).

A motivagiio assume carater ainda mais relevante na audiéneia piblica, pois, além
de justificar o teor de sua decisdio, com a correspondéncia entre 0s pressupostos fiticos ¢ 0
direito, o administrador obriga-se a motivar as razdes pelas quais acolhe ou rejeita as
contribuigdes levadas ao debate pela sociedade. A motivagio contribui para a legitimidade da
acio estatal ¢ completa o ciclo iniciado com a abertura da Administragiio, pois a participagio
popular que se espera no paradigma procedimental niio se exaure no momento em que o
cidadio exprime sua opinido na sessdo publica. Para além de ser dada oportunidade aos
cidaddos de se fazerem ouvir, deve ser-lhes dada a garantia de que scus argumentos foram
levados em consideragdio, de que todos os interesses, ¢ ndo apenas parte deles, foram
ponderados antes da tomada da decisdo pela autoridade competente. Nesse contexto, vem a
calhar a finalidade da motivagio sintetizada pelo professor mineiro: “Poder-se-ia resumir a
finalidade do dever de motivar o ato administrativo nas seguintes palavras: democratizagiio do
exercicio da funcdo administrativa™ (ARA (1O, 2005: 109).

Assim, o raciocinio deve ser deslocado do cixo “vinculagio do resultado final™
para a “ponderagio de todos os interesses™. Mesmo que a decisiio seja contrdria a alguns
pontos de vista revelados no decorrer da audiéncia, o importante ¢ que todos tenham sido
objeto de ponderacio pelo administrador antes da tomada de decisio. a qual, repita-se, deve
ser suficientemente motivada.

Nio se olvide, ainda, a relevancia da motivagio para o controle do ato
administrativo, seja social ou judicial, pois permite ao seu destinatario o conhecimento de seu

VTS [ P :
suporte fatico e juridico’ ™. Sobre o controle judicial da audiéncia publica, passa-sc a discorrer

no topico seguinte.

4.3.3 Controle judicial

Algumas condutas comissivas ou omissivas da Administragio Publica podem

invalidar o processo da audiéncia pablica e, por conseguinte, a decisdo final tomada pela

116 Florivaldo Dutra de Aradjo disserta sobre a relagiio entre motivagio ¢ o controle do ato administrativo,
Segundo o autor: “E, ao final, a motivagdo desembocard nos canais de controle do ato, desde os internos até os
mais amplos e difusos (opinido piblica). onde se fecha o circulo de legitimidade, dentro do qual se deve conter a
atividade do administrador, infundindo confianga ¢ certeza da leealidade de suas decisdes” (2003, p.110).
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autoridade competente com fundamento no processo viciado. Entre clas, Daniela C. Liborio
Di Sarno cita alguns exemplos que podem gerar vicios no processo da audiéneia publica: *De
toda forma, a macula na convocagiio, na consulta dos documentos, na escolha do local, na
falta de garantia de participagiio proporcional entre os presentes ou qualquer outro clemento
que integre uma das fases da audiéncia publica poderd caracterizar a existéneia de vicio no ato
praticado” (DI SARNO, 2007, p.69). Com relagdo a falta de “garantia de participagio
proporcional™, embora a autora ndo explicite, parece referir-se a igualdade de tempo de fala
conferido a cada segmento da sociedade presente & audicncia publica. Corrobora esse
cntendimento passagem anterior de seu texto, na qual, escrevendo sobre a influéneia do
principio da oralidade no processo da audiéncia pablica, afirma a autora que o equilibrio do
encontro presencial depende da “eficicia dos principios da proporcionalidade ¢ da ISonomia

como forma de franquear a palavra e a participagdo dos presentes equitativamente™ (2007,

p.65).

Nesse contexto, para evitar ou reparar vicios no processo da audiéncia piblica,
para além do poder de autotutela da Administragio Publica sobre seus proprios atos, abre-se
a0 interessado a possibilidade do controle judicial pelo Poder Judicidrio, cuja andlise pode ser
feita por meio de trés eixos principais, relacionados a diferentes momentos do processo:

convocagio, desenvolvimento ¢ motivagio da decisio final'"’,

117 () assunto ainda nio foi objeto de pronunciamentos relevantes pelo Supremo Tribunal Federal. Em pesquisa
realizada em 14 de novembro de 2011, foram localizados § acdrdios na busca pela expressio “audiéncta
pﬁblica“ no site do STE. Afora os que se referem a audiéneia pablica no processo do juri ¢ a audiéncia publica
realizada no STF sobre o dircito a satde, merece mengio apenas o MS 23.800, no qual & ementa menciona que
foi comprovado nos autos a realizagfio da audiéncia publica de que trata o art, 22, § 29, dat Lei 9.985/2000, que
regulamenta o art. 225, § 1% incisos I, II, T ¢ VI da Constituigiio da Repablica, institui o Sistema Nacional de
Unidades de Conservagio da Natureza (SNUC) ¢ da outras providéncias. O artigo, contudo, dispde que criagiio
de Unidades de Conservagiio deve ser antecedida de estudos téenicos ¢ de consulta piblica, ¢ nio audi¢neia
p{lblica. No ambito do Superior Tribunal de Justica, em pesquisa realizada na mesma data no sire do Tribunal,
foram localizados 12 acordios na busca pela expressio “audiéncia pablica”™. Destes, destacam-se tres casos: (1)
AgRg na STA n. 29, que considerou c.m.no servigo de publicidade obrigatdrio a convocagio de audiéncia
publica; (2) REsp n 757.895/PR. que noticia a concessio de liminar em 19 grau para suspender o realizagio de
audicncia pablica convocada pelo MPT para discutir a redefinigiio do valor do repasse de verbas municipais o
cntidades ¢ ONG's que cuidam de criangas ¢ adolescentes, e (3) REsp n. 604.725/PR, que responsabilizou o
Estado do Parand por dano ambiental por nio ter requerido o Estudo de Impacto Ambiental ¢ Relatorio de
Impacto Ambiental ¢ ﬁlldién(‘?iﬂ piblica antes da obra. Tendo em vista a escassez de Julgados nos Tribunais
Superiores. 0s precedentes citados no presente trabalho sio provenientes dos Tribunais Regionais Federais,
conforme pesquisa realizada no site do Consetho da Justiga Federal, no wopico “Jurisprudéncia Uniticada™, A
busca pelo termo *audiéncia publica™ encontrou 71 resultados. a maioria no contexto do licenciamento
ambiental. Disponivel em: <http://cotumbo2.cjf jus.brjurs/unificada’?>, Acesso em: 14 nov 2011,

%
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4.3.3.1 Convocagio

Quanto 20 primeiro ponto, ¢ preciso distinguir entre a convocagiio obrigatdria fmr
for¢a de lei e a facultativa.

A realizagio da audiéncia publica, nas hipdteses em que prevista na legislagio
como ctapa obrigatoria, ostenta o status de condigiio de validade do processo administrativo.
Significa dizer que, em sua auséncia, a decisiio tomada no processo principal ¢ invalida, nio
havendo que se falar em convalidagdio do vicio por ato posterior da Administragiio.

Quanto ao ponto, parcce nio haver dissondncia na doutrina. A respeito da
audiéncia publica no processo licitatorio, prevista no art. 39 da Lei n. 8.666/93 sempre que o
valor estimado seja superior a 100 (cem) vezes o limite previsto para realizagio das
concorréncias publicas, Licia Valle Figueiredo entende que sua auséncia ou mesmo
invalidade gera a nulidade do procedimento licitatorio. Segundo a autora, “[..] se a le
impuser a audiéncia pablica, afigura-sc que sua falta, ou, entio, sua realizagio de forma
viciada, invalida o procedimento™ (2007, p.14). Marcos Augusto Perez entende que, nos casos
especificados em lei, a realiza¢do de audiéncia publica ¢ formalidade essencial. pois se
relaciona a devida instrugiio da decisdio administrativa, razio pela qual sua auscneia in alida o

processo (2009, p.169). Gustavo Justino compartilha o entendimento, estendendo o raciocinio

pa
Administragiio. Nesse caso, a realizaglio da audiéncia torna-se obrigatoria ¢, ndo sendo

ra a hipétese de a audiéncia ter sido requerida por interessados legitimados ¢ delerida pela

realizada por responsabilidade da Administragdo. o provimento final serd nulo (1997, p.163-
164).

Tratando-se de meio ambiente. a legislacdo ¢ expressa ao cominar de invalidade a
licenca concedida sem realizagdo da audicncia publica solicitada pela entidade civil, pelo
Ministério Publico ou por 50 (cinquenta) ou mais cidaddos (art. 2% § 2° da Resolugiio
CONAMA n. 9/87)'"%. Por essa razio. Edis Milaré afirma que “no sistema brasileiro, a
audiéncia puablica, quando cabivel, ¢ requisito formal essencial para a validade da licenga™
(2007, p.387).

No mesmo sentido, o magistério de Agustin Gordillo (2003), que reforga a
importéncia do controle judicial para evitar que uma medida scja tomada sem prévia

audiéncia pablica ou mesmo para declarar a nulidade absoluta ¢ insanavel de toda decisio

18 A, 2°, § 2% “No caso de haver solicitagiio de audiéneia publica e na hipdtese do Oredo Estadual nio realizi-

la. a licenga concedida ndo terd validade™.



que, devendo ser precedida de audiéncia publica, ndo o foi (2003, p.XI-4). Esse entendimento
foi positivado pela Lei de Buenos Aires n. 6/1998"".

De fato, se a legislagdio preve a realizaglio obrigatdria do processo purlicﬂmlim da
audiéncia publica concernente a determinado assunto, a sua auséneia deve mesmo sofrer
consequéncias juridicas, como a invalidade da decisio tomada no processo principal
subjacente. Considerar invalida a decisiio tomada sem prévia realizagio de audiéncia publica
obrigatéria refor¢a a importancia do instituto para a consolidagiio de uma Administragiio
participativa ¢ comprometida com valores democriticos, além de infundir a pratica entre os
gestores pablicos, o que denota o carater pedagdgico da orientagiio.

Considerando a obrigatoriedade da audiéncia publica na arca ambiental, o
Tribunal Regional Federal (TRF) da 2* Regido entendeu que a Comissdo Estadual do Mcio
Ambiente ndo poderia dispensar a audi¢ncia publica requerida pelo Ministério Pablico
Federal, na qualidade de defensor do meio ambiente, para discussiio ¢ conhecimento do EIA-
RIMA das obras na Linha Vermelha, no Rio de Janciro'.

Assim, considerando que a convocagiio de audi¢ncia pablica, quando obrigatoria,
¢ ato praticado no exercicio de competéncia vinculada da awtoridade competente, nido hi dbice
algum para que o Poder Judicidrio determine sua realizagio ou mesmo anule a decisiio tomada
pela Administragio Publica sem o respaldo de prévia audiéncia publica.

Além de determinar a convocagdo de audiéneia publica, hd julgados que

determinam sua suspensio ou cancelamento. O TRE da 4" Regido respaldou o cancelamento

~

-~

da convocagiio de audiéneias publicas em 3 municipios pelo fato de niio haver comprovagio
de que somente esses, de um total de 23 de municipios que compdem a Bacia Hidrogrifica,
. g frer influéneia direta do ¢ cendime 121
seriam os Unicos a sofrer influéneia direta do empreendimento
Quanto a data designada pelo Poder Publico para realizagio da audiénceia publica,

TRF da 4* Regido ja considerou invalida a data estabelecida pelo IBAMA  pelo

0
N ~ ~ ; » . sy eqs
descumprimento do art. 2° § 1° da Resolugio CONAMA n. 9/87'*, 0 que impossibilitou a

eficaz participagiio dos interessados. Consignou-se. contudo, que o IBAMA nio estaria

119 Art. 3° “La omision de la convocatoria a la Audiencia Pablica, cuando ésta sea un imperativo legal, o su no
rcah/auon por causa imputable al 6rgano convocante ¢s causal de nulidad del acto que se produszea en
consecuencia, quedando abierta la actuacion judicial™,

120 Apelagio em Mandado de Seguranga n. 93.02.19060-9. TRF da 2* Regiio. Relatora: Desemb weadora Federal
Tania Heine. * Turma. Publicagio: 23/06/1994,

12 Agravo de Instrumento n° 2006.04.00.005410-2/PR. TRF da #* Regido. Relatora: Juiza Vinia Hack de
Almeida. Publicagio: 13/09/2006.

122 Apg. 29, § 19040 Orgao de Meio Ambiente, a partir da data do recebimento do RIMA, fixard em edital ¢

anunciard pda imprensa local a abertura do prazo que serd no minimo de 43 dias para solicitagiio de audiéneia

pl’lblicu“.
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impedido de¢  designar, conforme os ditames legais, outra audiéneia com a mesma
finalidade'.

Ha casos, contudo, que a lei faculta & Administragio Pablica zlfl‘c:lli'/,:qul() de
audiéncia publica. Cite-se, por exemplo, a Lei Federal n. 9.781/99, que dispde que, a juizo da
autoridade, diante da relevincia da questio, poderd ser realizada audiéneia pablica para
debates sobre a matéria do processo. Para além do verbo “poderd™, o emprego da expressio “a
juizo da autoridade” indica que a convocacio de audiéncia publica ¢ ato praticado no
exercicio de competéncia discriciondria do administrador publico, a depender da relevincia da
questio, o que afasta a possibilidade de controle em caso de ndo convocagio de audicncia

publica facultativa'®*,
4.3.3.2 Desenvolvimento

Quanto ao desenvolvimento da audiéncia publica. a questio que se coloca ¢ que
nio basta sua mera realizagdo formal para a validade do processo administrativo principal: ¢
necessirio que seja efetiva e que garanta a participagio de todos os interessados. Por essa
razio, eventuais fathas no curso processual que interfiram na efetividade do instituto podem
ser objeto de controle pelo Poder Judiciario.

Assim, ndo somente a convocacdo da audiéncia publica quando expressamente
prevista na legislagio afigura-se condi¢io de validade do processo administrativo, mas
fambém a sua efetiva realizaglo, com ampla participagio ¢ apreciagiio das contribuigoes
apresentadas pelos participantes, de forma que. convocada a audiéneia publica, scja cla
obrigatoria ou facultativa, seu desenvolvimento submete-se também ao controle judicial, A
possibilidadc de controle judicial nessa hipotese ¢ pacifica ¢ encontra pleno amparo
doutrinario. Margal Justen Filho (2005), ao tratar da audiéneia pablica nas licitagoes, entende

que “Os vicios, se ndo forem espontancamente climinados peta autoridade administrativa,

123 wpROCESSO  CIVIL. DIREITO  AMBIENTAL.  NULIDADE  DE AUDIENCIA  PUBLICA.
DESCUMPRIMENTO DO PRAZO FIXADO NA RESOLUCAO DO CONAMA N* 987, - O Estudo de
Impacto Ambiental ,assim como o're.\pccti\;() Relatorio de Impacto Ambiental, siio norteados pelos principios da
publicidade ¢ da participagiio lel)Ilca que visam a ampla discussio da comunidade acerca da obra ou atividade a
ser licenciada. - O art. 2°, pardgrafo 1° da Resolugiio n°09/87 do CONANMA, prevE 45 dias, contados a partic da
data de recebimento do RIMA, para ser fixado edital ¢ anunciado, pela imprensa local, a abertura de prazo para a
solicitagio de audiéncia pablica. - Impossibilitada a eficaz participagio na andiéncia publica da autora por
descumprimento do prazo legal. ¢ ineficaz a convocagio e a designagiio da audiéncia na data estabelecida pelo
IBAMA. - Remessa oficial improvida™ (REO 200072010006078. TRF da 4* Regido. Relatora: Desembareadora
Gilvia Maria Gongalves Goraieb. 3* Turma. Publicagio: 22/09/2004). '

124 pyra Justino de Oliveira: “Por outro lado, estando a Administragio meramente facultada a promover a
audiéncia piblica, com as ressalvas de previsdes legislativas em contriirio, nenhuma implicagio havera de sua
nio realizagdo” (1997: 163).



autorizario o recurso ao Poder Judiciario. ldéntica solugio serd viavel quando a autoridade
administrativa negar-se a prestar os esclarecimentos™ (2005, p.381).

O grande desafio que se coloca aos gestores responsiveis f;cl:l convocagio ¢
condugio das audiéncias publicas ¢ garantir a participagiio ativa ¢ cfetiva dos cidadios
interessados, ¢ nio meramente passiva e formal, como se testemunhas de um espeticulo
fossem. A esse respeito, Agustin Gordillo distingue a “*ptblica audi¢ncia™ ou “sessio publica™
da “audiéncia publica”, justamente para realgar a participagdio ativa que se espera da segunda,
Em suas palavras:

Cabe distinguir a ‘publica audiéncia’ ou sessio piblica para enfatizar que na
audiéncia publica ndo se trata meramente de celebrar uma  sessio
administrativa com assisténcia passiva ¢ muda do puablico, ridio, televisio,
periddico, etc., mas sim de realizar uma audiéncia na qual o publico ¢ parte
interessada ¢ ativa, com direitos de natureza procedimental a respeitar dentro
da concepgio agora expandida do devido processo constitucional; com
direito de oferecer, produzir prova e controlar a que se produz, alegar, clc
(2009, p.XI-8)"*.

Sob esse ponto de vista extraem-se virias possibilidades de controle. Diante de
.as0s concretos, a jurisprudéncia tem estabelecido os limites do controle judicial, afastando
searas nas quais se considera invasio na estera de competéncia da Administragio Pablica.

O Tribunal Regional Federal da 3" Regido ja considerou vilido o desdobramento
da audiéncia pablica em razio de o lugar escolhido pela Administragiio ndo suportar o nimero
de parlicipantcs presentes, mesmo nio havendo previsio legal para tanto. Entendeu-se que
“Foi exatamente o adiamento da audicncia que possibilitou a ampla participagiio popular ¢ o
extenso debate que, como dantes afirmado, s¢ estendeu por quase 07 horas, garantindo total
legitimidade ao processo”. E ainda: I 0 interesse pablico quem dita tais regras. O que a
legislagio veda ¢ a surpresa, a surdina, simulacro de audiéncia visando burlar o interesse da
colclividadc"m’.

Em outra situagdo, a Corte Especial do TRE da 1" Regido entendeu que a decisio
sobre o nimero de audiéncias pablicas que serdo convocadas a respeito do mesmo objeto, o
local ¢ 0o momento propicio para sua realizagiio remanesce na esfera de competéneia da

Administragio Publica, ndo devendo haver interferéncia judicial, Nesse sentido:

125 No original: “Cabe distinguir la *publica audiencia’ o sesion publica para enfatizar que en I audiencia
plblica no s trata meramente de c'clcbmr una sesion administrativa con asistencia pasiva v muda del pablico,
radio, television, periodismo, etc., sino de realizar una audiencia en la cual el pablico es parte interesada y activa,
con derechos de naturaleza procedimental a respectar dentro de la cocepeion ahora expandida del debido proceso
constitucional; con derecho de ofcrecer, producir prucha v controlar Ia que se produce, alegar, cie®,

126 Apelagdo Civel n® 0004538-57.2008.4.03.6100/SP. TRF da 3" Regido. Relator: Desembareador Federal
Marcio Moraes. Publicagio: 18/07/2011,
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11 - Ao determinar a realizagio de grande quantidade de audiéncias publicas,
a decisdo de primeiro grau invade a esfera de competéncia da administragdo
publica, pois cabe ao IBAMA, oOrgio responsivel pela realizagio das
politicas pablicas nacionais ligadas ao meio ambi¢hte, decidir, com base nos
critérios de conveniéncia e oportunidade, a quantidade, o local ¢ momento
propicio para a sua realizagio'.

Sobre a competéncia da ANVISA para regulamentar o mercado de publicidade de
cigarros, ha entendimento do TRF da 1" Regifio no sentido de que empresas ndo possuem
legitimidade para questionar a edi¢do de ato normativo niio antecedido de audiéncia publica,

pois o interesse € dos consumidores.

[...] 4. A adverténcia contida nas embalagens de cigarros destiname-se aos
usudrios, efetivos e potenciais, logo, ¢ no interesse destes que se recomenda
a realizagdo de consultas e audiéncias pablicas. As industrias fumigenas nio
tém, a rigor, legitimidade para arguir nulidade de ato baixado sem tal
formalidade. [...] 7. Agravo de instrumento a que se nega provimento'™,

Discorda-se, contudo desse posicionamento, na medida em que as industrias
fumigenas sio igualmente destinatarias do ato normativo da ANVISA que exige a inser¢lio de
adverténcia nas embalagens de cigarros, por sofrerem restrigdo a livee condugdio da atividade
ccondmica. E, como tal, deveriam ser consideradas parte legitima para questionar
judicialmente 0 ato editado sem antecedéncia de consulta ou audiéncia pablica.

4.3.3.3 Motivagiio

Com relagio & motivagiio da decisiio final, se parece certo que a Administragdo
nio se encontra vinculada as contribui¢des colhidas no decorrer do evento publico, nio menos
certo que sc¢ encontra obrigada a motivar as decisdes fruto do didlogo, mormente nos casos de
afastamento das sugestdes apresentadas pelos participantes.

Caso contrario, isto ¢, caso as contribuigdes scjam apenas documentadas ¢
anexadas aos autos do procedimento, ndo sendo consideradas caso a caso por meio de colejo
analitico com o objeto de discussdo, se sujeita a Administragio Pablica ao controle exercido
pelo poder Judicidrio, que poderd anular a audiéncia pablica ¢ determinar a realizagio de
outra. com repeticio de todos 0s atos processuais, desta vez com obediénein ao devido
processo fegal em seu sentido substantivo. Nesse sentido, escreve Danicla C. Liborio Di

127 AGRSLT 0067730-48.2009.4.01.0000/PA, Relator Desembargador Federal Jirair - Arwmt Megucerian,

publicagdo: 26/04/2010.,
128 AG 2009.01.00.011626-9/DF, Rel. Desembargador Federal Jodo Batista Morcira, 5% ‘Turma, Publicagio:

03/07/2009.
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Sarno que a desconsideragio do contetido da audiéncia publica enscja nulidade do ato

decisorio:
: ot & . " eI
Com isto, afirmamos que a decisio final estd vinculada & ctapa da audiéneia
piblica, aos seus debates, a questdes ¢ duvidas. [...] Desconsiderar
imotivadamente fatos novos ¢ ndo albergados pelo projeto expostos na
oA . ’ . . . P 0 2
audiéncia publica vicia o ato decisdrio (2007, p.68)"".

Assim, a desconsideragdio das sugestdoes ¢ contribuigdes colhidas no curso da
audiéncia pablica comina de nulidade a decisiio tomada pela autoridade competente. Sobre a
inafastabilidade da motivagdo da decisio fruto da audiéncia publica, o TRE da 4" Regidio ja

decidiu:
[..] 3. O orgio licenciador ndo estd vinculado as conclusdes da audiéneia
publica. na decisdo, mas deve levar em consideragiio, na decisio, as
colocagdes que nela sio feitas, a finalidade da participagio piblica no
procedimento apenas ¢ atingida se as manifestagdes foram fundadas ¢
efetivas. O principio da participagdo pablica assegura ao cidadio o direito de
intervir na tomada da decisio devidamente informado, participagio
desinformada nfio ¢ participagdo ¢ o direito a4 informagio deve ser dar no

, K Sy - - 130
momento adequado, na profundidade necessaria ¢ com clareza suficiente .

Além da desconsideracio da participagio no ato decisorio final, o controle
abrange também a insuficiéncia ou deficiéncia dos motivos adotados pela Administragio
pablica para acolher ou recusar as contribuigdes levadas a audiéneia publica, o que ocorre
pelo nio atendimento dos requisitos da congruéncia, exatiddo, suficiénceia ¢ clareza. Mais uma
vez a doutrina respalda a possibilidade de controle nessa hipotese:

E perfeitamente possivel que as respostas fornecidas pelos gestores da coisa
publica sejam reputadas insuficientes ou ndo satisfatorias, Nesse caso, tudo
deverd constar da ata, facultando-se a0 particular  promover o
questionamento cabivel na via apropriada — inclusive recorrendo, se for o
caso, ao Poder Judiciario (JUSTEN FILHO, 2005, p.381).

4.4 Matérias sujeitas a realizacgiio de audicncia piblica no dircito positivo
A audiéncia publica possui fundamento no proprio texto constitucional, que langa

as bases de um Estado Democritico de Direito fundado na democracia participativa, na

soberania popular ¢ no “principio participativo™, o qual, nos dizeres de José Afonso da Silva,

129 Ao afirmar que a "a decisio final esta \'im.‘uludn a ctapa da andiéncia pablica, aos scus debates, a questies ¢
duvidas™, a autora parece utilizar a }311!3\'1'3 “vincwlada™ no :scnlido de que estd a Administragio Pablica obrigada
a levar em consideragio o debate publico na tomada de decisdo, motivando sua decisio tinal,

130 APELRREX 200171010014971. Relatora: Desembargadora Marga Inge Barth Tessler, 4* Turma, Publicagio:

18/01/2010.
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caracteriza-se “pela participagdo direta ¢ pessoal da cidadania na formagio dos atos de
governo™ (2007, p.141).

A legislagdio infraconstitucional ¢ infralegal cfnidou de prever a convocagio de
audiéncia piblica em determinados assuntos merecedores da abertura democritica. A andlise
do arcabougo normativo atual permite distinguir as audiéncias publicas no exercicio da fungio
administrativa a depender da matéria colocada em debate, razio pela qual, com o escopo de
sistematizago, propde-se a reunido das audiéncias publicas em torno de sete grupos, a saber:
previsio genérica na fase instrutoria do processo administrativo, a depender da relevincia da

questz’io”, meio ambiente, licitagciio, satde, regulagiio, responsabilidade fiscal ¢ plano

2 o 1]
urbanistico ™.

4.4.1 Previsiio gencrica — Lei do Processo Administrativo ¢ o Anteprojeto de Lei

Organica da Administragio Piblica e Entes de Colaboragio

A audiéncia pablica encontra-se genericamente prevista na Let Federal 9.784/99,

e

que regula o processo administrativo federal, especificamente nos arts. 32 ¢ 34, inseridos no

capitulo X, que trata da instru¢do do processo administrativo.,

Art. 32: Antes da tomada de decisdo, a juizo da awtoridade, diante da
relevincia da questdo, poderd ser realizada audicéncia publica para debates
sobre a matéria do processo.

Art. 34: Os resultados da consulta ¢ audiéncia pablica ¢ de outros meios de

participagio de administrados deverdo ser apresentados com i indicagdo do
. 32

procedimento adotado'™”.

Extrai-s¢ do texto legal que a autoridade publica, antes de tomar decisiio em

matéria de relevancia, podera convocar audiéncia pablica para debates sobre a matéria do

13! para tanto, levou-se em consideragdo apenas a legislagio patria que prevé de forma expressa a realizagio de
audiéncias publicas. N ‘

12 No Estado de Minas Gerais a audiéncia publica encontra-se prevista na Lei Estadual n. 14 184/2002, que
recula 0 processo administrativo estadual, nos arts, 31 ¢ 33:

Art. 313 “Quando 2 matéria do processo C.H\’OI\'L‘F assunto de interesse geral, o drelo competente poderd,
mediante despacho motivn.do’, antes da dccn.sfm do pedido, promower consulta pablica para manitestagio <
terceiros, s¢ nio houver prejuizo para a'Emrl.c mt’crc.ssuda. (...)

1§ 3 o8 i de' consulte audnc‘nc;a pablica ou outro meio de participagio de administrados seridio
;}presentados com a ind.ICi]L;':lO c.io'procedlmcn}tq ndot:qdo ]

ApBs ie R eisho 2 lae da Administragiio, pode ser realizada aundiéneia publica para debate sobre a
\téria do processo™. o

Amds, 021 5° aglCy DEISGY ISO’.dc 20 de janeiro de 2011 — que dispde sobre a estrutura orginica da
Administragio Publica do Podgr Executivo do Estado de Minas Gerais ¢ di outras providéncias — clenea a
audiéncia piblica como um dos instrumentos do modelo de Administragiio Transversal de Desenvolvimento.

M

au
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processo. O verbo “podera™ contido no art. 32 indica que a convocagio de audi¢ncia publica ¢
uma possibilidade que se abre 4 autoridade competente diante da relevincia da matcria.
Contrapde-se & obrigatoriedade definida em lei em si{uaq(vcs especificas (como, por exemplo,
nas licitagdes envolvendo contratagdes de alto valor). A facultatividade nesse caso justifica-sce
porque questoes relevantes siio decididas a todo o momento no dmbito da Administragio
pablica. O que a legislagio prevé ¢ que, em juizo de conveniéncia ¢ oportunidade, ocasiiio cm
que deve scr levado em conta, entre outros fatores, a urgéneia da decisiio, pode a
Administragio convocar uma audiéncia publica para debater a matcria do processo com os
interessados. Pode-s¢ imaginar uma questio para a qual, embora relevante, ndo scja
conveniente a convocagio de uma audiéncia publica, por demandar decisio imediata do Poder
publico, por exemplo.

Quanto & “relevincia da questdo™, pressupde-se, de inicio, que se diferencia do
“assunto de interesse geral” que justifica a abertura de consulta pablica, segundo o art. 31 da
mesma lei, na medida em que o legislador utilizou expressdes distintas para justificar a
convocagio de institutos assemelhados em dispositivos subsequentes.

Nio ¢é tarefa ficil, contudo, distinguir. as expressdes legais. Em um primeiro
momento, ha que se buscar a distingdo ontologica das expressdes, com o escopo de alcangar
as caracteristicas que fazem com que uma determinada questdo scja considerada de
«relevincia” ou de “interesse geral™.

Sobre o assunto, José dos Santos Carvalho Filho relaciona a ideia de “relevancia™
com a de “interesse coletivo de reconhecida importancia™ Por isso, argumenta o autor: “Nio
basta que haja interesse geral: ¢ importante que a decisio no processo possa realmente influir
na esfera de interesses de outras pessoas na coletividade™ (2009, p.205). Embora se concorde
que a decisdo possa influir na esfera de interesses de outras pessoas, nio hi como ver nisso a
diferenciagio de “interesse geral™ ¢ “relevincia da questio™. Parcee ser. na verdade, a
caracteristica comum as expressdes: em ambos os casos, a matéria objeto do processo deve
(ranscender o interesse das partes inicialmente afetadas, o que justifica a abertura do processo
a participagdo dos demais interessados. E. para a audiéncia publica, deve a matéria destacar-se
das demais corriqueiras no dmbito da Administragio Pablica pela importineia ¢ impacto que
pode gerar no contexto social ¢ estatal.

por fim, em refor¢o d& modalidade gendrica prevista na Lei do Processo

Administrativo, lembre-se que 0 “Anteprojeto de Lei Organica da Administragiio Pablic



Federal ¢ Entes de Colaboragio™* destacou, ao lado do tradicional controle pablico da
Administragio Publica (autocontrole ¢ controle externo), o controle social como vetor
estruturante da Administragiio Puablica, juntunf{:nlc com o plancjamento ¢ a articulagio da
atividade administrativa.

O controle social consiste naquele exercido pela sociedade civil sobre atos
praticados pelo Poder Pablico em coexisténcia com os tradicionais mecanismos de controle
exercido pelos poderes constituidos (urisdicional, administrativo ¢ parlamentar). I, portanto,
um controle ndo institucionalizado, pois excrcido por pessoas ¢ organizagoes alheias
estrutura funcional da Administragdo Puablica. Membro da Comissio de Juristas responsivel
pela elaboragio do Anteprojeto, Floriano de Azevedo Marques Neto lembra a importincia
adquirida pelo controle social nos altimos anos, “como forma de os administrados exercem
scu direito subjetivo publico a fiscalizagdo adequada das atividades  exercidas na
Administragio” (MARQUES NETO, 2010, p.225).

Florivaldo Dutra de Aratjo menciona essa espécie de controle ao dissertar sobre a
fungiio da motivagio no controle do ato administrativo:

Além dos controles jurisdicional, administrativo ¢ parlamentar, existe o
controle pela opinido puablica, que pode se perfazer nio s6 depois de
exauridos os efeitos do ato, mas em todo o processo de formagio da vontade
administrativa, dependendo dos mecanismos que compdem os canais de
ligagdo entre o Estado e a sociedade (2005, p.111).

O controle social vincula-se. portanto. aos canais de ligagio instituidos entre o
Estado e a sociedade, por meio dos quais a estrutura burocritica torna-se permedvel
participﬂcﬁo ¢ fiscalizacdo populares. Os canais de ligagio entre o Estado ¢ a sociedade,
decorrentes do “principio democritico™ ¢ do “principio participativo™, sio aberturas previstas
no ordenamento quc permitem & sociedade civil ter acesso aos meandros decisorios da
maquina estatal, exercendo, via de consequéncia. controle social sobre o Administragio
pablica. O controle social estd dirctamente atrelado, portanto, & permeabilidade  da
Administragio Publica a participagdo popular: quanto mais ela se democratiza, buscando

decisdes bascadas no consenso ¢ decorrentes de didlogo. maior serd o controle exercido pela

sociedade civil.

e ol uniﬁc.ar ¥ lcgis.la.gﬁ(? §0hrc Aol STl orginica da Administragdo Pablica Federal ¢ sua
relagiio com entes colaborativos, o Ministério :10 l-’.lancylmc‘mo, “r_&'i""c‘nmf CeSBEl e (-(.,mis_\fm o
Juristas (Portarts b 426, $E0 fic .dczc‘mbro de ';.()0') il L:Ia mcum?,u. a ll_'xw;m de claborar o " Anteprojeto de Lei
Organica da Administragio Piblica I:cd~cral ¢ Entes dcf nl:xlmr;‘l‘c;m‘ . cujo resultado final foi entregue em 16 de
'ullulo S RheCiparaiy da COIII.lSSZlOZ LIl ('01{}0 c.sf,l“;‘: (‘m"_ns ;\l:i Slfn(ll'cld. Floriano de Azevedo
Marques Neto, Paulo Eduardo Garrido Modesto, Maria Cocli Simdes Pires, Sergio de Andréa ¢ Maria Sylvia
Zanella di Pictro.



Com o escopo de viabilizar o controle social, o Anteprojeto preve, em rol nio
exaustivo, alguns “mcios de controle social™, tais como: participagio cm consulta ou
audiéncia publica, exercicio do direito /dc peticio ou de representagiio, denincia de
irregularidades, atuagio do interessado nos processos administrativos ¢ participagio em
orgios colegiados, na forma da lei’. Na linha do que vem apontando a doutrina, o
Anteprojeto reforga o papel de controle social exercido pela audiéncia publica ¢ demais canais

de ligagdio com o Estado.

4.4.2 Mecio ambiente

A area ambiental é precursora no direito brasileiro no que toea i realizagio de
audiéncias publicas. Antes mesmo da atual Constituigio da  Republica  prever o
compartithamento da funcdo ambiental entre Estado ¢ comunidade, o Consclho Nacional de
Meio Ambiente (CONAMA) ji previa a necessidade de realizagiio de audiéneia publica pelo
orgiio ambiental competente (estadual ou municipal) para discussio do RIMA (Relatdrio de
Impacto Ambiental) ¢ informagiio sobre o projeto ¢ seus impactos ambicntais antes da
concessio da licenga ambiental, conforme art. 11, § 2% da Resolugio n. 1, de 23 de janciro de
1986. Posteriormente, 0 dispositivo foi regulamentado pela Resolugiio n. 9, de 3 de dezembro
de 1987'%, primeiro diploma normativo nacional a regulamentar o processo da audic¢ncia
pL’lblica realizada no ambito da fungdo administrativa, lan¢ando linhas gerais a serem seguidas

em se tratando de matéria ambiental.

134 Apt. 66. “Controle social dos (’3fgﬁos ¢ entidades estatais ¢ o exercido pela sociedade civil, por meio da
pnrlicipﬂQﬁO nos processos de plunqamcnlo‘ acompanhamento, monitoramento ¢ avaliaglio das agdes da pestio
pablica ¢ na execugiio das politicas ¢ programas publicos.

paragrafo anico. O controle social visa ao aperfeigoamento da gestdo publica, & legalidade, & efetividade das
politicas publicas e & eficiéncia administrativa™

Art. 67. *Sio meios de controle social, entre outros:

I - participagio em consulta publica ou audiéncia publica;

I - exercicio do direito de petigiio ou de representagio;

111 - dentncia de irrcgularidades;

1V - atuagio do interessado nos p.roccssos :{dminislrmi\ns:

vV - participagdo em orgiios cqlcgmdos. na forma da lei”.

Art. 68. "As entidades estatais buscario manter ouvidorias, com o objetivo de receber, examinar ¢ encaminhar
reclnmaqécs, elogios € sugestoes.

el O ouvidor terd acesso a todos 0s assuntos e contara com o apoio administrativo de que necessitar,

§20.0 ouvidor produzird amlalmc.mc ou, quando oportuno, relatdrio contendo apreciagbes criticas sobre
atuagdio estatal, publicando-o0 por meio clctfomco ¢ encaminhando-o & awtoridade superior™,

135 A Resolugdo foi publicada no Didrio Oficial da Unido em 5 de jutho de 1990. Tramita no CONANA proposta
de revisio da Resolugio  n. 9/87 desde 200t ainda sem definigio.  Disponivel  env:
.:],ﬂp:/,/www.mmn.gov.br"pon-‘conumu»proccsso.ct'm'.’proccssu 02000.000631/2001-43>. Acesso e 18 dez

2011.
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Autecipou-s¢ 0 CONAMA também & Declaragio do Rio sobre Mcio Ambiente ¢
Desenvolvimento, fruto da Conferéncia ambiental realizada no Brasil no ano de 1992, cujo
s
“principio 10™ preconiza que a melhor maneira de tratar as questoes ambientais ¢ assegurar a
. = . i . . ~ i R
participagio, no nivel apropriado, de todos os cidadios interessados™, papel comumente
atribuido as audiéncias pablicas, jd previstas no ordenamento juridico & ¢poca. Dada a

importancia histérica do pioneirismo, entende-se por bem transcrever na integralidade o texto
da Resolugio CONAMA n. 9/87:

Art. 1°: A Audiéncia Publica referida na Resolugio CONAMA n® 1/86, tem
por finalidade expor aos interessados o contetdo do produto em andlise ¢ do
seu referido RIMA, dirimindo duvidas ¢ recolhendo dos presentes as criticas
e sugestdes a respeito.

Art. 2° Sempre que julgar necessirio, ou quando for solicitado por entidade
civil, pelo Ministério Piblico. ou por 50 (cingiienta) ou mais cidadios, o
Orgio de Meio Ambiente promovera a realizagio de audiéncia publica.
§120 Orgio de Meio Ambiente, a partir da data do recebimento do RIMA,
fixard em edital e anunciard pela imprensa local a abertura do prazo que serd
no minimo de 45 dias para solicitagio de audiéncia publica,

§ 2% No caso de haver solicitagdo de audiéncia publica ¢ na hipotese do
Orgao Estadual ndo realizd-la, a licenga concedida nio teri validade,

§ 3% Apés este prazo. a convocagio serd feita pelo Orgdo licenciador,
através de correspondéncia registrada aos solicitantes ¢ da divulgagio em
orglos da imprensa local.

§ 4° A audiéncia pablica deverd ocorrer em local acessivel aos interessados.
§ 5% Em funcdo da localizagio geogrifica dos solicitantes, ¢ da
complexidade do tema. poderd haver mais de uma audiéncia pablica sobre o
mesmo projeto de respectivo Relatorio de Impacto Ambiental - RIMA,

Art. 3% A audiéneia piblica serd dirigida pelo representante do Orgao
licenciador que, apds a exposi¢do objetiva do projeto ¢ do seu respectivo
RIMA, abrird as discussdes com os interessados presentes.'

136 principio 10: “A melhor m:mc!ra de tratar '1\ qu»c.xl(\cs afnbicntuis ¢ assegurar 4 participagdo, no nivel
apropriado, de todos os ciu'jadﬁos.mtcrcssndos.‘f\o nivel n:\cmn;.nl. cada 'In(.“\lldl'l(\ lcr':'n acesso adequado ds
informagoes relativas ao meio ambiente de que dlsponh:\m as autoridades publicas, inclusive informagdes acerca
de materiais ¢ atividades perigosas em suas _conmmdndcs. h?m como a oportunidade de participar dos processos
decisorios. Os Estados irfio facilitar ¢ csm.nular a cpnscxcnuzaqﬁo ¢ a participagdo popular, colocando as
informagdes @ disposigio de ‘OdOS‘- S}’“‘ PFOPOFCI.OH&\dO 0 acesso efetivo o mecanismos judiciais ¢
administrativos, inclusive no que sc. rc.terc a comp.c:ns:}q:m ¢ 1.‘cpur:u;ﬁo de danos™,

137 A cordio do TRF da 1* Regifo dls'tmguc a z\udlcnu? publica prcv‘ist:.\ na Resolugio do CONANMA da consulta
feita pelo Congresso Numonal'. prevista no art. 251, §.3f‘, da C\)nsuunq?\o da ch(nh.lic:\. “[....] 0 (_) impu%‘m do
cmprecndimcnto deve ser :ulallsado e§1‘1 ‘Iaudo antropolégico ¢ estudo df‘ impacto ambiental prévios ) :mlnrl(n\‘ﬁn
prevista no § 3°, do artigo 231 da CF:bb. 10. Antes de autorizar a Ul‘ll':. de Belo Monte o Congresso necessita de
dados essenciais para saber a c§tclls€1()‘ dos d:mo.S ambientais ¢ sociais que ocorreriio ¢ as solugdes para poder
atenuar 0S problemas que uma hldrclcmfa no meio de um grande rio trard. !I. A nudiencia pablica prevista no
artigo 3° da Resolugiio CON;\MA' nio se C(.)Ilflll.ld(“ com consu_ll:l feita pelo ('un;_-_ro.\.\u. N:I(‘i()ll.:l! nos
termos da Constituigiio. .12. A FUI\:‘\.I. 0s mfﬂo.s, r}hcm_nhos. conunm.l;ulcs urlmngs. :\l}llncnluhslus, religiosos
etc, todos podem ser ouvidos em audiéncia pablica ln.'\*c.nda no procedimento de licenciamento ambicental, Tal
izada pelo IBAMA para colhier subsidios tem natureza téenica. A consulta vealizada pelo
Congresso as comunidndcs' indigenas :lch:l(l:ls por u!n':ls CIm SuAs terras lt‘.lll' por ()!1jcli\'() subsidiar a
decisiio politica. 13. Conclmd(‘) o estudo de n.np:‘x'clo‘amblcnml ¢ o laudo antropoldgico, o Congresso consultar
os indios. 14. Agravo parcialmente _prm'ldo . (Agravo de Instrumento n. 20061000177368. Relatora
oadora Selene Maria de Almeida. TRF da 1" Regidio, 5* Turma. Data da decisiior 137122006, Data da

Desembarg :
publicaqﬁo: 05/02/2007) (grifos nossos).

audiéncia reid



Art 4°: Ao final de cada audiéncia publica serd lavrada uma ata sucinta,
Pardgrafo tnico. Serdo anexadas d ata, todos os documentos escritos ¢
assinados que forem entregues ao presidente dos trabalhos durante a segilo,
Art. 5% A fua da(s) audiéncia(s) pablica(s) ¢ scus anexos, servirdo de base,
juntamente com o RIMA, para a andlise ¢ parecer final do licenciador quanto
a aprovagiio ou ndo do projeto.

Art. 6% Esta Resolugidio entra em vigor na data de sua publicagio.

Posteriormente, a Resolugio CONAMA n. 237/1997 considerou a audiéneia
pablica, quando cabivel, como “etapa do procedimento de licenciamento ambiental™,
realizada nos termos da regulamentagdo em vigor. A convocagio de audiéneia publica,
portanto, nos casos mencionados pelo art. 2° da Resolu¢dio CONAMA n. 9/87, revela-se
conduta obrigatoria relacionada ao exercicio de fungiio administrativa tipica (concessiio de
licenca ambiental), a fim de que “a decisio do 6rgdao ambiental seja motivada nio s6 em
critérios técnico-cientificos, mas também nas considerages da coletividade, enquanto titular
dos bens ambientais em discussio” (CAVEDON e DOMINGOS, 2004, p.3798).

Além de proporcionar a participagio popular na formagio da vontade decisoria
relacionada ao meio ambiente pelo Poder Publico, a audiéncia pablica exerce outros
importantes papéis, pois serve como contribui¢do para a formagiio da cidadania ambicntal'™,
confere publicidade ao EIA/RIMA de atividades potencialmente danosas a0 meio ambicente,
como exigido pelo art. 225, § 1° inciso IV, da Constitui¢io da Repablica™, ¢, via de
consequéncia, garante 0 acesso 4 informagio do conteudo do projeto a todos interessados,

A realizagdo da audiéncia, quando solicitada por cntidade civil, pelo Ministério
pablico ou por 30 (cinquenta) ou mais cidaddos. ¢ condi¢io de validade do processo
administrativo de licenciamento ambiental, o que atesta a imprescindibilidade da participagio
dos cidaddos no processo decisorio, conforme disposto no art. 2° § 2° da Resolugio
CONAMA n. 9/87. Contudo, pode-se ir além: a efetiva realizagio da audiéncia pablica como
condicdo de validade da licenga ambiental. pois seria indcua ¢ nio excreeria seu papel
méaximo a audiéncia pablica realizada apenas para cumprir formalidades, sem que haja cfetivo

dialogo entre 0 orgdo ambiental ¢ os cidaddos, com colheita de sugestdes ¢ criticas dos

participantcs.

13% Segundo CAVEDON e DOMINGOS, a natureza (h? bem tatelado (meio ambiente) exige o envolvimento
direto dos cidaddos, moldando uma nova concc.pc;;'m de cidadania: a cidadania ambiental. (2004, p.3799),

139 Aypt, 225. “Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo ¢
essencial & sadia qualidade dc‘ vida, "“POlldO-Sc 20 Poder Pablico ¢ & coletividade o dever de defendé-lo ¢
prcscrvzi-lo para as presentes ¢ futuras geragdes.

§ 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Pablico: |...]

jeir, na forma da lei, para instalagio de obra ou atividade potencialmente causadora de sienificativi

1V) exi . T ) . )
degradagio do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dard publicidade; (...
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Nio se pode desconsiderar, contudo, as dificuldades que o cardter téenico-
cientifico do EIA/RIMA col;)cado em debate e a manipulagiio exercida por empresinios ¢
politicos interessados podem trazer para o pretendido didlogo entre o Poder Publico ¢ a
sociedade. E alto o risco de a populagio afetada ¢ desprovida de subsidios téenicos ser
vseduzida com promessas de desenvolvimento e emprego, ja que nido tem condigoes de
avaliar as implicagdes negativas a longo prazo, em termos de qualidade ambiental™
(CAVEDON ¢ DOMINGOS, 2004, p.3809). A participagio da comunidade torna-se,
portanto, dependente de *“talentos individuais™ isolados ou da representagio de grupos
ambientalistas (ONG’s, associagdes, etc) que possuam condigdes de realizar andlise téenico-
cientifica do EIA/RIMA e contribuir com criticas ¢ sugestdes para a formagio da vontade
decisoria do orgdio ambiental.

Essas ¢ outras dificuldades — tais como a intimidagio exercida pela linguagem
(écnica e o poder econdmico e/ou politico do proponente no que refere ao encaminhamento de
questionamentos — levaram as autoras Fernanda Cavedon ¢ Silvia Domingos a constatar quce,
de um modo geral, a audiéncia publica realizada no bojo do licenciamento ambicental nio
atende a sua finalidade por significar apenas o cumprimento de um requisito normativo (2004,
p.3809).

Por essas razdes, ha o risco de as audiéncias publicas ambientais na atualidade
servirem muito mais como informagdo (mesmo assim  preciria, pois  dependente da
assimilagdo por parte de quem a recebe) que como debate propriamente dito das questoes que
envolvem licenciamento ambiental. Essa, alids, ¢ uma critica que pode ser estendida a varias
outras situagdes em que a legislagio confere obrigatoricdade & realizagio da audicneia
publica, deficiéncia agravada pela ainda incipiente cultura participativa da democracia
brasileira, o que serd abordado de maneira mais detida em tépico oportuno,

Na darea ambiental, merece destaque, ainda, a previsio facultativa de realizagio de
audiéncia pablica pela Comissdo Técnica Nacional de Biosseguranga (CTNBio), garantida a
participagio da sociedade civil (art. 13, Lei Federal n. 11.105, de 24 de margo de 2003, que

- ) o PR : o I . N
dispoe sobre a Politica Nacional de Blomggumngu)' . ¢ obrigatdria para divulgagio das

[E—
1400y Decreto 5.591/2005, que regulamenta a Lei Federal n, T1.105/2005, dispde minimamente sobre a audicéneia

a realizada pela CTN Bio. In verbis:

p(nbllc Ay . . qa - . .
“A CTNBio podera realizar audiéncias publicas, garantida a participagiio da sociedade civil, que seri

Art. 43:

requerida: o
- por um de seus membros ¢ aprovada por maioria absoluta, em qualquer hipotese;

[1 - por parte comprovada_menle interessada na matéria objeto de deliberagio ¢ aprovada por matoria absoluta, no
caso de liberagio comercial. ) o

a2 A CTNBio pub_hca'ra no %lB ¢ noil)larm Oficial da Unidio, com antecedéncia mininma de trinta dias, a
;;onvOCﬂ¢‘50 para audiéncia pablica, dela fazendo constar a matéria, a data, o hordrio ¢ o local dos trabalhos.,
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propostas dos planos de saneamento basico (art. 51 da Lei Federal n, 1445, de 5 de janeiro

de 2007, que estabelece diretrizes nactonais para o sancamento basico, entre outras
T Y o
provndcncxas) .

4.4.3 Licitagio

Em licitagdes envolvendo grande monta, acima de R$ 150.000.000.00 (cento ¢
cinquenta milhdes de reais), deve o processo licitatorio ser iniciado, obrigatoriamente, com
uma audiéncia pablica realizada com antecedéncia minima de 15 (quinze) dias Gteis da data
prevista para a publicagio do edital, divulgada pelos mesmos meios previstos para
publicidade da licitagfio, A qual terdio acesso e direito a todas as informagdes pertinentes ¢ a se
manifestar todos 0s interessados, conforme art. 39 da Le¢i Federal n. 8.666/93". Nessa
hipdtese, a relevincia da questdio ¢ o interesse publico na realizagio da audi¢neia publica sio
presumidos pelo legislador por meio de critério objetivo. Assim, nas licitagoes estimadas em
mais de 100 (cem) vezes 0 limite do art. 23, inciso I, alinca ‘¢’ da Let Federal n. 8.666/95
(limite previsto para realizagio das concorréncias puablicas), ¢ obrigatdria a realizagio de
audiéncia piblica, sendo irrelevante o objeto do certame.

A primeira observagdo que se faz ¢ que a audiéncia publica mencionada no art. 39
da Lei Federal n. 8.666/93 pode ser realizada também pelos Poderes Legislativo ¢ Judicidrio ¢

pelo Ministério Publico, na hipdtese de exercerem a fungdo administrativa de forma atipica,

§2° A audiéncia pL‘lb”C.ﬂ ’SCI'K'l L:oordcnada pelo Ercsidcnlc da CTNBio que, apds a exposigio objetiva da matéria
objeto da audiéncia, abrird as discussoes com os |_nlcrcss:1dos presentes.

§ 3¢ Apds a conclusio dos trabalhos da audiéncia publica, as manifestagdes, opinides, sugestoes ¢ documentos
ficario disponiveis aos interessados na Secretaria-Executiva da CTNBio.

§ 4° Considera-se parte il}tCl'cssafizx, para cfcifos do inciso 1 do caput deste artigo, o requerente do processo ou
pessoa juridica cujo objetivo social seja relacionado as dreas previstas no caput ¢ nos incisos 1L, VIEe VI do
art. 6°7.

141 Apt, 51, O processo de elaboragdo e revisio dos planos de sancamento bisico deverd prever sua divulgaglo
em conjunto com os estudos que os fundamentarem, o recebimento de sugestoes ¢ criticas por mcio de consulta
ou audiéncia publica ¢, quando previsto na legislagiio do titular, anilise ¢ opinido por drgio colegiado criado nos
termos do art. 47 desta Lei.

paragrafo inico. A divulgagiio das propostas dos planos de sancamento basico ¢ dos estudos que as
fundamentarem dar-se-a por meio da disponibilizagdo integral de seu teor a todos os interessados, inclusive por
meio da internct ¢ por audiéncia publica™.

142 A, 39. “Sempre que 0 valor estimado para uma licitagdo ou para um conjunto de licitagdes simultineas ou
sucessivas for superior a 100 (cem) vezes o limite previsto no art. 23, inciso 1, alinea "¢ desta Lei, o processo
licitatorio serd iniciado, ol)rigzltori:'lmcnlc. com uma audiéncia publica concedida pela autoridade responsivel
com antecedéncia minima de 15 (quinze) dias ateis da data prevista para a publicagiio do edital, ¢ divalgada, com
a amcccdénciu minima de 10 (dez) dias tteis de sua realizagio, pelos mesmos meios previstos para a pilhlicid;\dc
da licitagdo, a qual terdo acesso ¢ direito a todas as informagdes pertinentes ¢ a se manifestar todos os

interessados (gn)".
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Contudo, tendo em vista a expressividade do valor da contratagdo, a hipdtese mais comum
relaciona-se a concessiio de obra ¢ prestagiio de servigo pl’nblico i

Pcrccbc-‘;c a preocupagio do legislador em assegurar, por um lado, a ampla
publicidade ¢ o acesso a informagdo e, por outro, a participagio de todos interessados, de
modo a ampliar a competitividade do certame. o momento, portanto, que os cidadios,
isoladamente ou representados por associagdes, podem tomar conhecimento do projeto,
esclarecer davidas e debater a forma de execugiio do objeto a ser licitado enquanto participes
da sociedade, devendo ser feito o registro fiel em ata ¢ gravagdes de dudio ¢/ou video,
materiais que deverdio compor os autos do processo licitatdrio. Assim, trata-se de um
ambiente voltado ao debate sobre a contratagio de grande vulto a ser promovida pelo Poder
publico no exercicio da fungdio administrativa, geralmente obras viarias de grande impacto na
sociedade. I5 pertinente a observagiio feita por Margal Justen Filho, no sentido de que a
wqudiéncia pablica ndo equivale a um plebiscito sobre a realizagio da contratagio, nem cabe
promover a uma votagiio destinada a determinar o destino a ser dado aos recursos publicos™
(2005, p.381). Tampouco se trata de debate sobre matéria téenico-juridica, a respeito da
obrigatoriedade, dispensabilidade, inexigibilidade ou vedagiio da licitagio, porquanto o

oluciio encontra-s¢ nos 1extos legais. conforme observagiio feita por Jessé Torres Pereira
Janior (2009, p.480).

A audiéncia piblica deve ser realizada com antecedéncia minima de 15 (quinze)
dias Gteis da data prevista para a publicagio do edital, 0 que significa que o evento servird
para a Administragiio conferir publicidade ¢ transparéncia a sua pretensio de iniciar licitagio
de grande vulto e apresentar uma minuta do edital, com todas as condigoes da futura
contratacio. A realizagdio da audiéneia pablica antes da publicagio do edital possui a
vantagem de permitir a alteracdo de sua minuta a depender do teor das contribuigdes ¢
sugestdes dos participantes e contribuir para a efetividade da participagiio. o que dificitmente
ocorreria caso o edital fosse apresentado em sua versio definitiva, depois de publicado. Como
bem lembrado por Floriano Azevedo Marques Neto, uma das finalidades da audi¢ncia publica
¢ colher as manifestacdes dos interessados. o que “seria absolutamente indtil ¢ despropositada
a intengiio do dispositivo fosse a de apresentar o edital licitatorio ou de tornd-lo, uma vez

caso

divulgado, inalteravel. a menos que se fizesse realizar uma nova audiéncia™ (2002, p.356).
Por forga legal, a audiéncia publica foi algada a condigio de validade do processo

licitatorio estimado em mais de RS 150.000.000,00 (cento ¢ cinquenta milhdes de reais). Até

143 Registre-se que a Lei Federal 8.987/95 prevé em diversas passagens a participagdo dos usuidrios na
3. 70

fiscalizagio ¢ controle do servigo delegado = arts. 7°, inciso 11, 29, inciso N1 e 30, par: darafo tnico.



129

aqui ndo parece haver controvérsias na doutrina, todos convergindo no sentido de que sua
auséncia ou invalidade acarreta a nulidade do processo licitatorio, pela propria Administragiio
Publica ou pclé Judiciario, acaso provocado'*,

Marcal Justen Filho (2005) levanta a hipdtese de a nulidade ser conhecida apos a
formalizagiio do contrato com o licitante vencedor, questdio espinhosa, alids, que nio sc
restringe & auséncia da audiéneia pablica obrigatéria, alcancando todas as demais hipoteses de
nulidade da licitagdo. Segundo o autor, a solugdio comumente adotada em casos que tais, qual
seja, decretaglio da nulidade e indenizagdo do contratado (art. 59, pardgrafo Gnico, Lei n,
8.666/93), nilo atende ao interesse publico, pois representard gastos superiores ao planejado ¢
maior dispéndio de tempo. Por isso, prossegue, niio havendo ma-f¢ do contratado ou ofensa
ao principio da economicidade, deve-se preservar a licitagio ¢, via de consequéneia, o
contrato administrativo, pois “anular a contratagdo por vicio na audiéncia representaria
ransforma-la em solenidade bastante em si mesma, cuja wtilidade pritica ndo seria
fundamento de sua obrigatoriedade™ (2005, p.382). Assim, o vicio, por si s6, nio acarretaria
vicio do procedimento, mas sim indicio de irregularidade, perseguido pela responsabilizagio
administrativa do servidor faltoso.

Contudo, entende-se que a solugiio deve ser perquirida caso a caso, por meio da
ponderagio de valores incidentes na hipotese concreta. Caso a nulidade seja conhecida logo
apos a formalizagio do contrato, sem que o contratado tenha despendido recursos
considerdveis na execugdo do objeto licitado, deve a Administragio Pablica, tendo em vista
seu dever-poder de satisfagio do interesse publico, no qual se inclui a participagio popular
nos processos decisorios relevantes, decretar a invalidade do processo licitatorio ¢ do contrato
eventualmente firmado com o hcitante vencedor diante da auséncia de audiéneia pablica
considerada etapa obrigatoria pelo legislador. Por outro lado, caso a invalidagio da licitagio
na hipotese tratada conduza a atraso maceitivel nas obras ¢ a prejuizo financeiro para a
Administragdo Publica, devido ao pagamento de indenizagio ao contratado ¢ a0s custos com a
execugiio de nova licitagiio — lembrando que o processo de licitagiio, em casos que tais,
costuma ser complexo ¢ demorado —~, a solugiio razodvel parcce converair no sentido da
convalidagio do vicio, preservando-se os atos do processo Hcttatorio ¢ instaurando-se

processo administrativo disciplinar visando & responsabilizagio do servidor que, devendo ter

convocado a audiéncia pUblica obrigatoria em lei, omitiu-se.,

144 Nesse sentido: Licia Valle Figueiredo (2007), para quem “[...] se a lei impuser a audiéneia publica, afigura-se
falta. ou. entio, sua realizaglio de forma viciada, invalida o procedimento™ (p.14); Gustavo Henrique

que sua » Ot i i P
de Oliveira (1997, p.163): Margal Justen Filho (2005, p.382) ¢ Jessé Torres Pereira Janior (2009, poASL).

Justino
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E nem se argumente que nesse caso estaria sendo privilegiado o interesse pablico
secundario da Administragio em detrimento do interesse pablico primdrio. Tal raciocinio
remonta{& controvertida distingdo levada a cfeito pela doutrina italiana, segundo a qual o
interesse publico primério seria aquele pertinente & sociedade, & “dimensio publica dos
interesses individuais™, nos dizeres de Bandeira de Mello (2009, p.65), enquanto o interesse
publico secundario seria aquele que o Estado titulariza enquanto pessoa juridica, visando
satisfazer scus interesses individuais e particulares.

Ocorre que niio pode o Estado titularizar interesses como qualquer sujeito de
direito porque possui 0 dever impostergavel de sempre satisfazer os interesses coletivos, como
bem observado pelo professor Florivaldo Dutra de Aratjo, que leciona:

Ocorre que so faz sentido pensar em Estado, em Administragio Pablica, se
se tiver em vista a coletividade. Aquele s6 existe ¢ $6 pode mesmo existir em
fungdio desta, perseguindo interesses que ndo siio scus, sendo da coletividade,
Nem sequer podemos admitir a atengdio a interesses secundarios quando
estes ‘coincidam’ com os interesses primarios, pois ndo hda nada,
absolutamente nada que a Administragiio possa fazer, se ndo tiver como
objetivo o exercicio do dever, que tem, de curar satisfatoriamente os
interesses coletivos, que sio os Gnicos existentes para ela. Enxergar dois
interesses onde sO pode haver um ¢ desacerto juridico que pode levar a
graves conseqliéncias. A Administragio ndo pode ler interesses “comao
qualquer sujeito de dircito”, pelo simples fato de que ela ¢ concebivel apenas
como sujeito curador de interesses coletivos (2005, p.35-36) (grifos do
autor).

Nesse sentido, o afastamento de prejuizo financeiro de grande monta por meio da
convalidagdo do vicio descoberto apds a formalizagio do contrato nio deixa de ser solugiio
que atende ao interesse publico, que deve ser entendido em sua unicidade.

Ademais, a responsabilizagio do servidor faltoso cumpre o papel pedagogico de
incentivar os administradores publicos a cumprirem a dicgiio do art, 39 da Lei Federal n.
8.666/93, contribuindo, com isso, para o fortalecimento ¢ consolidagio de um importante

mento da democracia participativa em nossa socicedade.

instru
Para além da obrigatoriedade da realiza¢do de audiéneia publica atrelada ao
critério objetivo do valor da contrata¢do, hd ainda outra previsdo, com o mesmo cardter, na

licitagio destinada a concessio florestal, independente do valor ofertado como pagamento
pela outorga da concessdio. Segundo a legislagdo, a publicagiio do edital de licitagio de cada

lote de concessiio florestal deverd ser precedida de audiéncia publica, por regido, amplamente
divulgada ¢ convocada com antecedéncia minima de I3 (quinze) dias, dirigida pelo Servigo

Florestal Brasileiro, sem prejuizo de outras formas de consulta publica (art. 82 ¢ 20 da Lei
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Federal n. 11.284, de 2 de marco de 2006 ¢/c art. 30 do Decreto Federal n. 6.063. de 20 de

margo de 2007)".
¥,

4.4.4 Saide

A Constituicio da Republica assegura o cardter democrdtico na gestio da
seguridade social, com participagio dos trabalhadores, empregadores, aposentados ¢ do
Governo nos orgios colegiados (art. 194, VII). No tocante a salde, um dos direitos mais caros
4 sociedade, o Sistema Unico de Satde (SUS) foi criado ¢ organizado sobre trés pilares
primordiais: descentralizagiio, atendimento integral ¢ participagio da cmm‘mid:ldc (art. 198).
A participagio popular na gestdo da saude pode ocorrer por meio de variados instrumentos,
tais como: ouvidorias, conselhos municipais, estaduais ¢ federal, audiéneias ¢ consultas

publicas ¢ orcamentos participativos.

Anos apos a criagiio do SUS. a Lei Federal n. 8.689/93" determinou a0 pestor

em cada esfera de governo a apresentagdo trimestral de relatorio detalhado da gestdo publica
perante 0 conselho de satde respectivo ¢ em audiéncia publica nas Cimaras Municipais ¢
Assembleias Legislativas, contendo dados sobre o montante ¢ a fonte de recursos aplicados,
as auditorias concluidas ou iniciadas no periodo, bem como sobre a oferta ¢ produgiio de
servigos na rede assistencial propria, contratada ou conveniada.

A medida antecipa as exigéncias da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRI
publicada anos mais tarde, que prevé a demonstragio de cumprimento das metas fiscais a cada

quatro meses por parte do Poder Exccutivo. O dever imposto pelo art. 12 da Lei Federal n,

145 Art, 30. “A publicagio de edital de licitagio de lotes de concessdo torestal seri precedida de audi¢neia
pfxblica, amplamente divulgada ¢ convocada com antecedéncia minima de quinze dias, ¢ serd dingida pelo
Servigo Florestal Brasileiro. ' .

£ 1240 Servigo Florestal Bra.sil?lro rC':lI'IZerﬁ as audiéncias piiblicas no local de abrangéneia do respectivo lote,
éox1sidcral1d0 os seguintes objetivos basicos:

I - identificare debater o objeto da concessio florestal ¢ as exclusdes;

11 - identificar ¢ debater os aspectos relevantes do edital de concessio, em especial, o distribuigio ¢ forma das
ades de mancjo ¢ os critérios e indicadores para selegiio da melhor oferta;

unid R 2 i
propicmr aos diversos atores interessados a possibilidade de oferccerem comentirios ¢ sugestdes sobre a

II-
x[natéria em discussio; € o
v - dar publicidade e transparéncia as suas agdes.
guAs duns e lochs de realizagio das audi¢ncias serd divulgada pelos meios de comunicagiio de maior acesso
ao publico daregiioe !3?!:1 Internet. N o
§ 3¢ Os documentos utllfzndos RN subsidiar a audiéncia pablica seriio disponibilizados para consulta na Internet
¢ enviados para as prefeituras ¢ camaras de vercadores dos Municipios abrangidos pelo edital™
146 Apt, 12. %O gestor do Sistema Unico de Satde em cada esfera de governo apresentard, trimestralmente, ao
1selho de satde correspondente ¢ em audiéncia publica nas camaras de vercadores © nas assembléias
Jegislativas "CSPCCtiVZ‘S" para andlise ¢ ‘“"P'“ divulgagio, relatorio detathado contendo, dentre outros, dados
so'bre o montante ¢ a fonte de recursos apllcado.s, as .audimrias concluidas ou intciadas no periodo, bem como
sobre a oferta ¢ produgfio de servigos na rede assistencial propria, contratada ou conveniada™,

col
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8.689/93, contudo, subsiste mesmo apds a publicagdo da LRE, pois o relatdrio detalhado de
que trata o primeiro ato normativo prevé a andlise ¢ ampla divulgagio de outros dados a
s{)ciedade, para além dos estritamente or¢amentérios, tais como o resultado ou andamento das
auditorias e os servigos oferecidos na rede publica de saude.

Ainda na drea da saide, em tentativa de conter a propalada “judicializagio da
saude”, a Lei Federal n. 8.080/90, que dispde sobre o SUS, foi alterada para incluir a previsio
de audiéncias publicas antes da tomada de decisdo em processos envolvendo a incorporagiio,
exclusio e alteragiio de novos medicamentos, produtos ¢ procedimentos no ambito do SUS,
bem como a constituigiio ou a alteragio de protocolo clinico ou de diretriz teraputica, se a

relevancia da matéria justificar o evento (art. 19-R).

4.4.5 Responsabilidade Fiscal

Na Lei de Responsabilidade Fiscal (Let Complementar n. 101/2001), a realizagio
de audiéncia publica é prevista como forma de controle social dos gastos publicos ¢ do

planecjamento orgamcntério-ﬁscalm.

A cada quatro meses, até o final dos meses de maio, setembro ¢ fevereiro, o Poder
Executivo deve demonstrar ¢ avaliar o cumprimento das metas fiscais do quadrimestre, em
audiéncia piblica na comissiio competente do Poder Legislativo (art. 99, § 49). Nessa hipotese,

a audiéncia plblica ndo se presta a colher subsidios para a tomada de decisio da

Administragiio Publica, mas sim para a fiscalizagiio exercida pelo Poder Legislativo sobre a

atividade administrativa.
No tocante s leis orcamentirias, a participagio popular ¢ a realizagio de
audiéncia publica durante os processos de claboragio ¢ discussio dos planos, let de diretrizes

orgamentdrias ¢ or¢amentos sio previstas como forma de transparéneia da gestio fiscal™,

junlamcntc com a liberagdo ao pleno conhecimento ¢ acompanhamento da sociedade, em

tempo real, de informagoes pormenorizadas sobre a execugio orcamentiria ¢ linanceira, em

147 () direito do cidaddio de exigir a prestagio de contas do Poder Pablico remonta a 1789, na Declaragho dos
Direitos do Homem ¢ do Cidaddo: “Art. 15: La Socid¢té a le droit de demander compte i tout Agent public de son
administration.”. Disponivel e <http//www legifrance.gouv.fr>. Acesso em: 15 dez 2011,

148« portal da Transparéncia, l:mg:qdo pela Controladoria-Geral da Unidio (CGL) em novembro de 2004,
constitui-se em um canal pelo qual o F'd“‘ifio podc acompanhar a execugdo financeira dos programas de governo,
em ambito federal. Nesse site cst:'u? ('hs:ponn'cns informagdes sobre os recursos pablicos federais transferidos pelo
Governo Federal a estados. municipios ¢ Distrito Federal - para a realizagiio descentralizada das agoes do
governo - ¢ diretamente ao cidaddo, bem como dados sobre os gastos realizados pelo proprio Governo Federal
compras  ou contratagio  de  obras ¢ scrvigos,  por  exemplo”.  Disponivel  en

cin i A
,//w\\.'\\'.ponallmnspurcncm.gov.brf‘. Acesso em: 15 dez 2011,

<http:
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meios eletronicos de acesso piblico™ ¢ a adogiio de sistema integrado de administragio
financeira e controle, que atenda a padrio minimo de qualidade estabelecido pelo Poder
Exccutivo da Unifio e ao disposto no art. 48-A (art. 48, pardgrafo tnico).
Embora a audiéncia publica durante os processos de claboragio ¢ discussio do
Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Or¢amentirias (LDO) ¢ da Lei Orgamentiria Anual
possa ser realizada tanto pelo Poder Executivo, antes do envio do anteprojeto de lei'™, como
pelo Poder Legislativo, a modalidade ¢ realizada com mni;‘. frequéncia nesse tltimo, sob a
responsabilidade da comissiio responsavel pelo assunto.
A convocagio de audiéncia publica ¢ condigio de validade do processo legislativo
e tenha por objeto os planos, lei de diretrizes orgamentirias ¢ orgamentos, porquanto, para

qu

além de a participagdo popular ser principio decorrente do texto constitucional, a legislagio'™

determina sua realizagio como forma de conferir transparéncia a gestdo fiscal do ente
fcderativo'sz.

A abertura da discussio dos anteprojetos ou projetos de leis orgamentirias
particip0950 popular é fendmeno recente na historia brasileira, denoninado de “or¢amento
participativo”. Como lembrado por Marcos Augusto Perez. o orgamento participativo
compreende a realizacio de diversas audiéncias publicas, geralmente regionalizadas, “por
vezes acompanhadas da elei¢do de representantes para diferentes conselhos deliberativos, os
quais tém o objetivo de preparar, sob a coordenagio da Administragio, o projeto de lei
orcamentaria enviado pelo Executivo ao Legislativo™ (2009, p.107-108). Percebe-se, portanto,
uma interface entre a audiéneia publica ¢ o or¢camento participativo, na medida em que

149 Art, 48-A. “*Para os fins a que se refere o inciso I do parigrafo tdnico do art. 48, os entes da Pederagiio
a qualquer pessoa fisica ou juridica o acesso a informagdes referentes a:

[ — quanto a despesa: todos os atos pralicados pelas unidades gestoras no decorrer da execugiio da despesa, no
momento de sua realizac;zj\o, com a dnsp(?nibilizaqﬁo minima dos dados referentes ao ntmero do correspondente
processo, a0 bem fomeculo.ou A0 servigo .prcsta.do. a4 pessoa fisica ou juridica beneficidaria do pagamento ¢,
quando for o caso, ao procedimento licitatorio realizado:

II — quanto & receita: o langamento e o recebimento de toda a receita das unidades gestoras, inclusive referente a
recursos extraordindrios”.

150 Gegundo o art. 165 da Constitui¢io da Republica, as leis orgamentirias sio de iniciativa do Poder Executivo,
151 Apt, 48, “Sho instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais serd dada ampla divuleagiio, inclusive
letronicos de acesso publico: os planos. orgamentos ¢ leis de diretrizes orqunwnl:iri:ﬁ: as prestagdes
de contas ¢ © respectivo pa.rccc‘r_prévio; o Relatorio Resumido da Exceugldo Orgiumentiria ¢ o Relatorio de
Gestiio Fiscal: € as versdes sunp'lnflca,das desses documentos.

paragrafo (nico. A transparéncia sera asscgurada também mediante:

| — incentivo a participagio Popqlar e realizagio de audiéneias pablicas, durante os processos de claboragiio ¢
discussdo dos planos, lei de diretrizes (?rc;unlcnl;'lriag ¢ orgamentos: (...)",

152 No mesmo sentido, Gilberto Nardi Fonseca (2003, p.302). O auwtor ainda defende que deve o Tribunal de
Contas exigira comprovagio dcj que a audiéncia pl’nblicn prevista na Lei de Responsabilidade Fiscal ¢ no Estatuto
da Cidade foi efetivamente realizada, como condigdo para a emissio de certidio negativa ¢ aprovagio das contas

(20()3, p.302).

disponibilizardo

ey Meios ¢
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aquelas podem ser realizadas em rodadas prévias para escolha das opg¢des sujeitas
votagﬁom.

O orgamento participativo ¢ considerado importante meio de participagio popular
na Administragdo Publica, por meio do qual os proprios cidadios decidem o destino de parte
da execucio orgamentdria, sinalizando para o Poder Plblico quais servigos publicos ¢
investimentos sdo considerados prioritdrios pela comunidade. O orgamento participativo
apresenta boa aceitagdio por parte da sociedade, mormente apds sua versio “digital™. O desalio
que se coloca a Administragdo Publica ¢ incentivar gradativamente sua pritica ¢ niio permitir
que sc torne meramente um espeticulo responsavel por inexpressiva parcela do orgamento
publico.

A Organizagio das Nagdes Unidas considera a experiéneia do or¢amento
participativo como uma das 40 (quarenta) melhores priticas de gestio pablica urbana no
mundo, ao passo que o Banco Mundial reconhece o processo de participagio popular
desenvolvido em Porto Alegre como um bem sucedido exemplo de agiio comum entre

. . 1154
Governo ¢ sociedade civil ™.

Chevallier (2009) cita a experiéncia do or¢amento participativo em Porto Alegre
como “modelo de uma democracia municipal regenerada”™, em que o orgamento ¢ votado pela
Camara Municipal apos consulta das prioridades no nivel dos bairros, ocasiio em que os
cidadios tém a oportunidade de manifestar quais servigos ¢ investimentos consideram
prioritérios para a comunidade. O autor relata que o modelo brasileiro inspira projetos de
reforma da gestio local no estrangeiro: na Franga, aproxima-se do orgamento participativo o
“sistema dos limites orgamentdrios de bairros™ (enveloppes budgetaires de quartiors) por
~reforcar o direito de participacdo dos habitantes sobre as operagdes que viio atingi-los
diretamente”™ (2009, p.232). Segundo Margal Justen Filho, tradutor da obra de Chevallier, o
sistema dos enmveloppes budgetaires de quartiers consiste na fixagio de limites globais ou

setoriais de despesas pela lei orgamentiria, com competéneia discriciondria para o

153 Tradicionalmente reconhece-se 0 pioneirismo de Porto Alegre/RS na implantagio do orgamento participativo,
rcalizado pela primeira vez em 1989. O regramento do orgamento participativo ¢ flexivel, podendo variar de
acordo com a localic_iackz 'Em Porto .ilcgre/MG. N .ciclo do orgamento participativo caracteriza-se por trés
andes momentos prioritdrios: as reunides preparatdrias, a rodada inica de Assembleias Regionais ¢ Temdticas
oA Assembleia Municipal. Na lC‘ngIf‘iQf\O federal, o orgamento participativo foi incorporado pelo Estatuto das
Cidades (Lei n. ]0:257, de ~10 de _)U”](? ‘de 20.01.), que o previu como instrumento da politica urbana de
Janejamento municipal (gestdo orgamentaria participativa).
154 Disponivel en: <http://www2.portoalegre.rs.gov.br/op/default.php?p secao=1>, Acesso em: 15 dez 2011,

«
ar



administrador alocar efetivamente as verbas, sem descurar, contudo, dos objetivos ¢ metas de

qualidade (2009, p.231, nota do tradutor n. 91)'%s,

4.4.6 Regulagio

A Constituicio consagra o principio da participaglio dos cidadios na gestio ¢
controle da atividade administrativa ¢ remete a lei a disciplina das formas de participagio do
usudrio na Administragio Publica direta ¢ indireta, conforme disposto no art. 37, § 5% CR/SS,
com a redagdo dada pela Emenda Constitucional n. 19/98¢ Ao menos no que toca A
atividade regulatoria, pode-se afirmar que a audiéncia pablica, juntamente com a consulta
publica, foi escolhida como uma das formas de concretizagiio da participagdo de que trata o
art. 37, § 3°% CR/88. Tais canais de comunicagio estio previstos em virias leis instituidoras
das agéncias reguladoras brasileiras como etapa obrigatéria do processo de regulamentagio™’,

A audiéncia pablica na atividade regulatoria possui franca inspirag¢iio na “public

hearing” norte-americana, tendo aportado no Brasil juntamente com a criaglio das agéneias

155 Gegundo informaglio constante do site oficial de Porto Alegre/RS, “todo ano, representantes de prefeituras
brasileiras € estrangeiras, entre estudiosos do mundo inteiro, chegam & Capital com o objetivo de conhecer o OP,
falar com liderangas comunitarias e conhecer obras decididas pela populagio. Muitas dessas prefeituras
adotaram a participagiio popular, como ¢ o caso de Saint-Denis (Franga), Rosiario (Argentina), Motevidéu
(Uruguai), Barcelona (Espanha), Toronto (Canadd), Bruxelas (Bélgica), Belém (Pard), Santo Andid (SP),
Aracaju (Sergipe), Blumenau (8C) € Belo Horizonte (MG)™. Disponivel cn
<htlp://WWW2.portoalegre.rs.gov.br/op/dcfaull.php?pﬁsecao“l:\ Acesso eme 15 dez 2011,

156 Apt, 37, § 3% VA lei disciplinard as formas de participagdo do usudrio na administragio publica direta ¢
indireta, regulando especialmente:

I - as reclamagoces relativas A prestagiio dos servigos publicos em geral, asseguradas a manutengio de servigos de
atendimento ao usuario e a avaliagiio periddica, externa ¢ interna, da qualidade dos servigos; 11 - o acesso dos
usudrios a registros administrativos e a informagdes sobre atos de governo, observado o disposto no art, 5%, N ¢
XXXIIL

I1I - a disciplina da representagdio contra o exercicio negligente ou abusivo de cargo, emprego ou tunglo na
administrago piblica™.

157 [_ei Federal n. 9.427/96 (ANEEL): Art. 4% A ANEEL sera dirigida por um Diretor-Geral ¢ quatio Dirctores,
em regime de colegiado, cujas fungdes serio estabelecidas no ato administrativo que aprovar a estrutura
orgﬂlliZﬂCionnl da autarq}xia. [...] §3°0 processo decisorio que implicar afctagio de dircitos Jdos agentes
econdmicos do setor elétrico ou dos consumidores, mediante iniciativa de projeto de lei ou, quando possivel, por
via administrativa, sera precedido de audiéncia piblica convocada pela ANEEL™ (2.n.).

Lei Eederal n. 9.478/97 (ANP): Art. 19. “As iniciativas de projetos de lei ou de alteragio de normas
administrativas que impliquem afetagiio de direito dos agentes econdmicos ou de consumidores ¢ usuiwios de
bens e servigos da industria do petrdleo serito precedidas de audiéncia piblica convocada ¢ dinipida pela
ANP™ (g.0.). . %, |
Lci Federal n. 10.233/01 (ANTT e :’\N'I AQ): Art. 68, As iniciativas de projetos de lei, alteragOes de normas
administrzuivas e decisdes da Dn'retorm para resolugio de pendéncias que afetem os dircitos de agentes
econdmicos ou de usudrios de servigos de transporte seriio precedidas de audicéncia piblica™ (e, ’

Lei Federal n. 11.182/05 (ANAC): Art. 27. “As iniciativas ou alteragdes de atos normativos que aletem direitos
de agentes econdmicos, inclusive de ‘Ir.al‘mllmdorcs do setor ou de usudrios de servigos adreos, serito precedidas
de u:uliénciu plblica convocada e dingida pela ANAC™ (g.n.). '

As legislagdes das demais agéncias (ANVISA (Lei Federal n. 9.782/99), ANA (Lei Federal n. 998000,
ANCINE (Medida. Provisoria n. 2.228-1), ANS (Lei Federal n. 9.961/00)) ndo prevéem expressamente i

realizagio de audiéncia publica, o que ndo as impede de convoci-la para discussio de assunto relevante
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reguladoras na década de 90 do século XX. No modelo americano, costuma-se afirmar que as
agéncias, além da fungio administrativa, exercem também  fungdes “quase-judiciais™ ¢
“quase-legislativas™, ou seja, exercem o poder de policia em casos particulares ¢ editam
normas relacionadas as condutas futuras daqueles submetidos & sua autoridade. A “public
hrearing” insere-s¢ NO processo de “rule making™ das agéncias reguladoras ¢ visa colher a

participagdo dos mais variados atores da sociedade para subsidiar a tomada de decisio pela

autoridade competente.

No Brasil, verifica-se larga previsio de realizagio de audiéncias piblicas no
ambito das agéneias reguladoras. Aqui, a participagiio popular foi pensada para conferir maior
legitimidade aos regulamentos elaborados pelas agencias no seu campo de atuagiio, bem como
as decisdes tomadas pela autoridade competente nos casos coneretos.

Nas agéncias reguladoras os atos normativos siio editados por dirigentes que nio
foram eleitos pelo povo, mas indicados pelo Poder Exccutivo. Por isso, a previsio de
participagﬁo popular no processo de elaboragiio de atos normativos objetiva atenuar o “déficit
de legitimidade™ imputado as agéncias reguladoras, detentoras de poder normativo & margem
do modelo representativo que legitima a atuagiio do Poder Legislativo,

Nesse contexto, os instrumentos de democracia participativa, entre os quais se
inclui a audiéncia publica, visam, portanto, conferir legitimidade & atividade regulatdria,

Sobre as dificuldades de “importagio™ do modelo norte-americano de agéneias
reguladoras a realidade brasileira, a professora Maria Sylvia Zanclla Di Pietro alerta para a
auséncia de obrigatoriedade da participagio: “A participagio ou nio ¢ prevista para o

processo de elaboragdo de normas pelas agéncias ou ¢ prevista sem cardter de

obrigatoriedade, o que retira grande parte da legiimidade democritica da atuagio das
qeéncias™ (2009, p.34). Contudo, € intuitivo que a mera previsio de abertura de participagiio

=}

em carater obrigatério, scja por meio de audiéncia ou consulta publica, nio garante

]cgitimidade democratica as agéncias reguladoras, tudo a depender da efetividade do

instrumento participativo utilizado. E a efetividade depende de virios fatores, inclusive do
cmpcnho da farépria Administragdo Pablica em incorporar praticas democraticas & burocracta
estatal, ampliando ¢ qualificando a participagdo por meio da disponibilizagio de informagoes
claras ¢ objetivas ao pablico, exercendo verdadeiro papel de educadora para a cidadania. Por
outro lado. a auséncia de viés obrigatorio da participagiio na legislagiio da agéncia nio impede

o gestor de convocar audi¢ncia ou consulta piblica como ctapa do processo de

reeulamentagio, porquanto encontra respaldo seja no texto constitucional, mormente no
principio participativo, seja na Lei do Pracesso Administrativo, de forma genérica,



4.4.7 Politica urbana

Na esteira de todos os avangos advindos do Estatuto da Cidade (Lei Federal n.
10.257/2001) destaca-se a positivagdo de instrumentos de gestio democritica da politica

urbana, tais como orgios colegiados nos trés niveis da federagio, debates, audicneias ¢

consultas publicas, conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, também nos trés nivels, ¢

iniciativa popular de projetos de lei e de planos, programas ¢ projetos de desenvolvimento

urbano (art. 43)158.

A audiéncia publica foi prevista em outros dispositivos legais, ora como diretriz
geral da politica urbana nos processos de implantagiio de empreendimentos ou atividades com

efeitos potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou construido, o conforto ou a

~ o o . . PR
seguranga da populagdo (art. 2° inciso XII), ora como ctapa obrigatoria do processo de
elaboragdo do Plano Diretor ¢ na fiscalizaglio de sua implementagiio (art. 40, § 4°, inciso I). A

participaqﬁo dos municipes também foi garantida na gestio orgamentiria, por meio da

realizagdio de debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual,

da lei de dirctrizes orgamentarias ¢ do or¢amento anual, como condi¢io obricatdria para sua

aprovagio pela Camara Municipal (art. 44). Em respeito ao comando legal, sio realizadas

rodadas de audiéncias publicas que antecedem o denominado “or¢amento participativo™,
instrumento que viabiliza a participagdo cidaddl nas decisdes envolvendo alocagiio de recursos
destinados a implementagio da politica urbana. Nessa hipotese, assim como na claboragio do
plano Diretor, percebe-se a interface entre o Poder Legistativo ¢ Executivo na promogio de
audiéncias publicas, cada qual devendo utilizar desse instrumento de gestiio democritica da
politica urbana para execugio de suas atividades tipicas.

Nesse contexto, a audiéncia  puablica  exerce um  papel  limitador — da
discricionariedadc da Administragiio Pablica na aprovagio de projetos e claboragio do Plano
Diretor ¢ leis orcamentarias, na medida em que viabiliza a construgio conjunta de decisoes
envolvendo a atividade urbanistica por meio da participaglio dos municipes.

A audiéncia publica no processo de claboragdo do Plano Dirctor encontra

- n D v S b S 3 o
contornos minimos na Resolugdo n. 23, de 18 de margo de 2003, editada pelo Consclho das

158 Fabiana de Menezes Soares, citando Irene Wilson, relata o pioneirismo da Inglaterra na participagio dos
cidaddos no processo de elaboragido dos planos urbanisticos. Segundo a autora, a profissio de urbanista ¢
regulamentada desde 1959, o que faz do britinico um dos sistemas mais evoluidos de plancjamento urbano

(1997, p.164).
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Cidades'59 com o escopo de estabelecer orientagdes ¢ recomendagdes aos MuNicipios na
elaboragio de seus Planos Diretores, como determinado pelo Estatuto da Cidade. Segundo o
ato normativo, s audiéncias publicas no processo de elaboragiio de plano diretor, t¢m por
finalidade informar, colher subsidios, debater, rever ¢ analisar o conteddo do Plano Dirctor
Participalivo, & deve atender aos seguintes requisitos: (1) ser convocada por edital, anunciada
pela imprensa local ou, na sua falta, utilizar os meios de comunicagio de massa ao alcance da
populagio local; (I1) ocorrer em locais ¢ hordrios acessiveis & maioria da populagio: (1)
serem dirigidas pelo Poder Publico Municipal, que apos a exposi¢iio de todo o contetido,
Abrira as discussdes aos presentes; (IV) garantir a presenga de todos os cidadios ¢ cidadis,
independente de comprovagio de residéncia ou qualquer outra condigiio, que assinario lista
de presenca, (V) serem gravadas e, ao final de cada uma, lavrada a respectiva ata, cujos
contetdos deverao ser apensados ao Projeto de Lei, compondo memorial do processo,
inclusive na sua tramitagdo legislativa (art. 8%). Ainda, preve a Resolugio que a audicncia
publica podera ser convocada pela propria sociedade civil quando solicitada por no minimo
1% (um por cento) dos eleitores do municipio (art. 9°).

A participagdo independente da comprovagio de residéncia justifica-se pelo fato
de o ordenamente urbano ser um bem indivisivel que a todos aproveita, de modo que qualquer
cidadao deve possulr legitimidade para exercer o papel de fiscalizagiio do Poder Publico na
execugio da atividade urbanistica'®.

Daniela Liborio di Samo realga a necessidade de igualdade no acesso s
informagdes € no andamento do processo entre os setores interessados  (sociedade ¢
cmprccndcdorcs) para que a audiéncia piblica alcance sua finalidade (2007, p.o1). Deve o
poder Piiblico cuidar de bem informar a populagiio sobre o Plano Diretor ou projeto que se
prctcndc aprovar, distribuindo ¢ colocando a disposi¢io material em linguagem compativel
com o publico alvo.

O legislador conferiu tal importincia a participagio dos municipes no processo de

formagio da opinido ¢ da vontade do Poder Publico na gestio da politica urbana que

159 gegundo o Decreto n. 5.790, de 25 de maio de 2006, o Conselho das Cidades possui competéncia para cmitie
" e recomendagdes sobre a aplicagio do Estatuto da Cidade ¢ dos demais atos normativos relacionados

o desenvolvimento urbano (art. 3%, inciso IV). No caso da Resolugiio n, 25/2005, trata-se de orientagio porque
:)S prépriOS municipios possuem competencia para editar seus atos normativos visundo regulamentar o processo
da audiéncia piblica. Os municipios que nio os possuem devem guiar-se pela Resolugiio do Conselho das

orientagdes

Cidades. . o e | ‘
160 Nesse sentido, Daniela Campos Liborio di Sarno: “Dentro desse raciocinio, ¢ possivel atitmar que o trato do

spago urban® interessa a todos, se ndo particularmente, de maneira difusa, isto ¢, de mancira indistinta, pois o
rdenamento urbano nao € bem apropridvel de forma exclusiva, Sua titularidade ¢ gendrica, seu objeto ¢
0 e e ' jeto
indivisivel e a plena realizagio do desenvolvimento urbano aproveita a todos em conjunto, scjim ou nio
i1 S ‘ |

municipes” (2007, p.51).
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sancionou como improbidade administrativa a omissio dos gestores em garantir a realizagio
de audiéncias e debates no processo de elaboragdo do Plano Diretor e na fiscalizagio de sua
implcmcmac;ﬁol(", em mais uma tentativa de evitar a “formagdo da cidade ilegitima, vale

dizer, a que se forma a margem da lei”, na expressdo utilizada por S¢rvio Tulio Santos Vicira
2

(2010, p.89).

4.5 A audiéncia publica e outros instrumentos participativos: as semelhangas ¢

distingoes com a consulta public:

Ao lado da audiéncia publica, o ordenamento juridico preve diversos institutos de
participago dos cidaddos no exercicio da fungiio administrativa. O arrolamento desses
institutos, contudo, encontra divergéncia na doutrina, sendo que a variagio decorre da
percepedo ampla ou restrita do fendomeno.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (1993) arrola desde as concessdes do servigo
publico (surgidas no Estado Liberal), fomentos (Estado Social), at¢ as modalidades do Estado
Democratico de Direito (direito de ser ouvido, enquete, orglios de consulta, co-gestio,
ombudsman ¢ Poder Judicidrio).

Diogo Figueiredo Moreira Neto (1992) arrola treze institutos de participagiio
administrativa, cujas caracteristicas variam desde a simples influéncia do cidadio na decisio
do Poder Publico, até a vinculagdio no processo decisorio. Sio eles: representagiio politica;
plebiscito; referendo: coleta de opinido: debate publico: audi¢ncia piblica; colegiado publico;
cogestiio de paraestatal; assessoria externa; delegagfio atipica: provocagio do inquérito civil;
dendincia aos tribunais ou conselhos de contas; reclamagio relativa & prestagio de servigos
pL'lblicos. Segundo o autor, a maioria dos institutos sio de corte recente, originados em paises
de estavel tradigdo democratica (1992, p.124-1235).

Onofre Alves Batista Janior (2007) cita doze mecanismos de participagiio popular
direta: plebiscito ¢ referendo; coleta de opinido: debate piblico: audi¢neia pablica: colegiado
pL’:inco de consulta; co-gestio: aSSESSOria externa: delegacdo atipica: provocagio do inquérito

civil denuncia as comissdes do Congresso Nacional ou a drgios de protegiio dos cidadios:
-

reclamagiio relativa & prestagio de servigos piblicos: provocagio do Poder Judicidrio (2007,

p.65).

161 [_ej Federal n. 10.257/2001, art. 32, inciso V1.
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Marcos Augusto Perez defende nogiio restrita dos institutos participativos,

arrolando: conselhos, comissdes ou comités participativos, audiéncia pablica, consultas

pablicas, orcamento participativo, ouvidoria publica, referendo e plebiscito administrativo ¢

organizagdes sociais (2009).
Seja qual for a classificag@o adotada, dos institutos listados a consulta pablica ¢ o

que mais se assemelha audiéncia publica, o que justifica uma andlise pormenorizada ¢

comparativa entre eles no presente estudo. O conhecimento das diferengas ¢ essencial para a

adequada utilizagdo dos institutos ¢ a clareza no didlogo com os interessados. Acerca da

importincia da definicio dos limites diferenciadores, Danicla Campos Libdrio Di Sarno,

ainda que s¢ referindo a politica urbana, escreve:

Nio sdo poucas as situagdes fiticas em que as autoridades publicas (¢m
confundido tais formas, relegando a um plano inferior  detalhes
diferenciadores que possibilitariam o aprofundamento ¢ aperfeicoamento na
percepgdo da vontade popular pelo Poder Pablica. Assim, audicénein
publica tem sido utilizada para circunstancias que se igualam a debates ou
consultas. Tal descuido enfraquece esses instrumentos, pois a0 nio se
respeitar a forma, ao se confundir objetos, a finalidade ultima, a vontade
popular, fica obscurecida pelo  processo  confuso com  que  foram
estabelecidos (DI SARNO, 2007, p.53).

Sobre as semelhangas, pode ser dito que, assim como a audi¢ncia puablica, a

= . 1 Y 29 a1l P H o I e A .‘.
sulta publica encontra-s¢ genericamente prevista na Lei Federal n. 0.784/99'%¢ em

con
algumas legistagdes esparsas, notadamente as leis instituidoras das agéncias rcguImlm'us”"‘.
Ambas podem  ser conceituadas como processo administrativo  participativo que  visa

contribuir para: (i) a construgio conjunta da melhor decisiio possivel: (ii) o fortalecimento da

autonomia pliblica dos cidaddos por meio da participagiio democritica no processo de

162 Apt, 31. “Quando a matéria d9 processo envolver assunto de interesse geral, o orgdo competente poderi,
mediante despacho motivndo., z'\brlr periodo de.consulm publica para manifestagio de tereciros, antes da decisio
do pedido, se ndo houver prejuizo para a parte lntcrcs.snd:\. . .

¢ 1° A abertura da consulta piblica serd objeto de divulgagio ;?clos. meios oficias, a fim de que pessoas [isicas
;u juridicas possam examinar os autos.’tl.\:undo-sc prazo para oferecimento de alegagdes escritas,

g 220 comparecimento a consul.ta. publica nio confere, por si. a condigio de interessado do processo, mas
Zonferc o direito de obter da Administragiio resposta fundamentada, que poderi ser comum a todas as alegagoes
<ubstancialmente iguais” (g.n.). . _ ’

163 Como exemplo, no :‘nnln}o iedcrn!. slla-sc a.l,cl n. 1].979, 04 (PPP), art. 10, inciso VI, que condiciona a
abertura do processo licitatorio a SubmlSSﬂ(’) df‘ minuta de edital ¢ do contrato & consulta pablica; art. 19, I, Le
;1' 0.472/97, que submete a _consulta p‘ubhca 0s :}t('\s norm:.ui\ os produzidos pela Agéncia Nacional de
Tc]ecomunicacﬁes; Lein. 9.933/90 (SNUC), f]“i cond.|C|ona afrmq:’m de unidade de conservagiio & realizagiio de
estudos técnicos ¢ consulta publlca (art 2~2. § 2%: Lei n.~l 0.253/01, que prt.‘\‘t:"(\.C(\l(\c:l&'ﬁo em consulta publica
das condigdes basicas do f:‘dlml de llc.naqao para concessio outm:g;}du pela ANTT ¢ ANTAQ; wrt. 43, 1, da b
]0.257/0| (Estatuto das Cidades): Lel.lkl.-%-b/(ﬁ (.Sancmncnlo basico), que prevé o recebimento de sugestdes ¢
criticas por meio de consulta ou audiéncia pub‘hca sol?rc o processo de elaboragio ¢ revisiio dos planos de
nto basico; Lei n. 12.401/11, que prevé a realizagio de consulta publica para divuleagio do parecer

saneame ol ) 2 5 ) g
la Comissao Nacional de Incorporagio de Tecnologias no SUS.

cn]ilido pe



141

formagdio da decisdio e vontade; (iii) a legitimidade da atuagdio estatal no exercicio da fungiio
administrativa e (iv) aperfeigoamento da transparéncia ¢ do controle social da agiio estatal.
Assemelham-se os institutos também no tocante ao cardter consultivo das
contribuigdes, que ndo vinculam automaticamente a atuagiio do gestor publico, mas geram o
dever de motivacio da decisfio tomada, ou de “resposta fundamentada, que poderd ser comum
a todas as alegagdes substancialmente iguais”, de acordo com o art, 31, § 2°, da Lei Federal n,
9.784/99. Da mesma maneira, a ndo realizagdo de consulta puiblica, quando prevista com
carater obrigatorio na legislagdio, € causa de invalidade da decisio tomada sem a prévia
abertura participativa. O iter processual, a comegar pela ampla publicidade da consulta
pﬁblica, deve ser previsto com antecedéncia em ato normativo interno do ente realizador,
forma de garantir transparéncia e seguranga aos participantes. Assim como a audi¢neia

a consulta pablica sujeita-se ao controle do Poder Judicidrio' ™,

como
pl'lb[ica9

Quanto as diferencas, a participa¢lio na consulta piblica ocorre por meio de
alegagdes escritas entregues durante o periodo determinado no edital, ¢ nio pela propria
presenca fisica dos interessados em determinado local previamente designado. Por isso, a
oralidade vem sendo apontada pela doutrina como aspecto diferenciador das audiéncias ¢
consultas publicas, uma vez que nestas inexistem sessdes publicas de debates orais (cf.
PEREZ, 2009, p.176; FORTINI, 2011, p.139; CARVALHO FILHO, 2009, p.204;

MARQUES NETO, 2010, p.226).

A auséncia da oralidade nas consultas puiblicas acaba por tornd-la um instrimento
mais agil se comparado as audiéncias puiblicas, mormente se tomarmos em conta que a
consulta ao plblico efetiva-se, no mais das vezes, pelo meio eletronico da interner, onde ¢
possivcl ter acesso aos préprios termos da consulta ¢ ds contribuigdes enviadas pelos

cidaddos. Por essa razio, Marcos Augusto Perez vislumbra no instituto impressionante pritica

de “government i the sunshine”, ou seja, de transparéncia administrativa (2009, p.178).
o

164 No Superior Tribun?u_l de Justiga, dcs.taca-se o MS n. 14.449/DF, em que a discpss;‘io viron em l«r»r.no das
condigdes de acessibilidade (cnl sentido amplo) da' L:onsultu pl‘lhllca pl’\\.m()\'l({:E J)clo .'\lllll?l&‘l'l() das
Comunicaq()es para implementagio do recurso tecnologico ?iL‘jl()n.’lI!lI‘ldU audiodescrigiio nas emissoras de
. isdo aberta brasileira. Entendeu o STJ que os dfscumcnlos disponibilizados na consulta pablica aberta para a
f"lev, entagio de tal recurso tecnolégico nas emissoras de televisiio aberta brasileira devem estar de modo
”"pwh',m I ,,Los portadores de deficiéncia visual, de forma a possibilitar a obtengio de contribuigoes ¢ sugestices,
ﬂccsswfea‘l participagdo dos interessados ¢ da sociedade como um todo no processo de iIll|)|L‘lllL‘lll:lg‘;”lo. (MS
COT43/DF Rel. Ministro Hamilton Carvalhido, I? Se¢iio, julgado em 23/06/2010, DJe 02/08/2010) O Consclho
:jacional éos Centros d;, Vida lndepc_ndente (CVI/Brasil) e outras cnlid;'ld.cs .ix.npclrur:ml m:n!d:nln de seouranga

crante 0 Superior Trlbl'mal de Jtistl(;a sob 0 argumento d&.: que o Ministério d,:\s .(‘onmm'c:qu»cs. aor abrir a
.onsulta publica para a lmplantacao_ do TECUrSO, NAO garantiu o acesso a csse publico, por ter publicado oito
eolt os em PDF depois de terem sido digitalizados com imagens de cada pigina, 08 quais ndo 1¢m como ser
a.rqu‘l\’ ela tecnologia assistiva ou tecnologia de apoio denominada leitor de telas, “que, como o proprio nome diz,
lfla(?:ZSOpque esta escrito na tela dos .computadorcs“. Dessa forma, alegam, os dc.ﬁ.cicmcs visuais ndo puderm
enviar contribuigdes por niio terem tido acesso aos documentos, aleuns em outros idiomas,
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Contudo, se se ganha em agilidade por um lado, perde-se por outro, porquanto a audiéneia
publica possui teor democrdtico mais elevado por ser inerente a cla a participagio presencial
dos participantes, que podem contribuir dirctamente ¢ de forma mais informal para o pmccsm(
decisério. No ponto, vale registrar a opinido de Juarez Freitas (2000) a respeito da
obrigatoriedade de realizagio de consulta piblica no processo licitatorio das Parcerias
Pablico-Privadas, para quem, embora louvivel a  exigéneia, melhor  serin — ¢
constitucionalmente mais pertinente — se tivesse sido prevista a realizagio de audiéneian
publica, por se tratar a consulta pablica em “mecanismo passivo (nada interativo), que se
traduz, no geral das vezes, em simples ¢ indcuo envio de sugestdes™ (2006, p.166).

No que toca & previsiio no processo administrativo, uma segunda diferenga pode
ser apontada. levando em consideragiio a diferenga ontoldgica entre as expressoes utilizadas
pelo legislador, como ja apontado no topico anterior: enquanto a audiéncia piblica ¢ prevista
como etapa de processo que envolva questiio relevante, a consulta pablica encontra lugar em
processo envolvendo assunto de interesse geral.

Uma terceira diferenciaglio pode ser pensada na forma como a Administragiio
promove sua abertura a participagdo popular. Na consulta pablica, a Administracio coloca a
disposi¢io dos interessados por prazo determinado um documento por cla previamente
elaborado e sobre ele solicita contribui¢des. sugestdes ¢ criticas. Na doutrina ¢ comum
encontrar afirmagoes no sentido de que a consulta publica presta-se a proporcionar
manifestagio dos interessados sobre minuta de ato normativo (PEREZ. 2009, p.177:
MARQUES NETO, 2010, p.227). A constatagiio, contudo, ndo representa a totalidade dos
casos, porquanto ha na fegislagdo previsio de colocagcio em consulta de edital de licitagdo
para celebragio de Parcerias Publico-Privadas. de proposta de cringio de unidades de
conservagdo ambiental, de plano de sancamento basico ¢ de parceer emitido pela Comissio
Nacional de Incorporagio de Tecnologias no SUS. Assim, embora scja mais {requente a
colocagio em consulta pablica de minutas de atos normativos. mormente pelas agéneias
reguladoras, ndo ¢ inteiramente correto afirmar que a consulta limita-se a essa hipotese,

A audiéncia publica, embora também possa comportar o debate sobre documento
previamente divulgado pela Administragio Piablica. compreende também uma participagio
mais livre, por meio da qual os interessados podem opinar ¢ contribuir liveemente sobre os
pontos controversos delimitados e postos em debate.

Nio hd impedimento de convocagio de uma audiéneia pablica no curso do
processo de consulta pablica, para realizagdo de debates orais entre os interessados. Por isso,

José dos Santos Carvalho Filho enxerga a audiéncia piblica como modalidade da consulta: =A
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audiéncia publica ¢, na verdade, modalidade de consulta, s6 que com o especial aspecto de ser
consubstanciada fundamentalmente através de debates orais em sessiio previamente designada
para ess¢ fim” (2009, p.204). o

A pratica tem revelado a preferéncia da Administragio Piablica pela consulta
piblica para debates de carater técnico, nos quais s¢ busca a participagiio de profissionais
especializados que possam contribuir notadamente para o aprimoramento do contetdo de atos
normativos, por meio da disponibilizagio ao piblico de minutas de atos'®®. Por isso, na
consulta publica ¢ possivel vislumbrar a limitagdo da participagiio & pertinéncia temitica.

Embora sejam institutos congéneres, a audi¢ncia ¢ consulta publica apartam-sc em
alguns aspectos, o que deve ser observado pela Administragdo Publica para melhor

aproveitamento das potencialidades de cada qual.
4.6 Deficiéncias que comprometem a efetividade das audiénceias piblicas

A audiéncia publica vem se firmando, no plano formal, como instrumento de
contribuicdo para a formagiio da autonomia publica dos cidadios por garantir a participagio
democrditica nos processos de decisio estatais. De forma intensa a partir da primeira década
do atual século, percebe-se que o legislador vem incorporando essa pratica participativa em
textos normativos relacionados aos mais diversos assuntos que cenvolvem a vida em
sociedade.

No plano material, contudo, o instituto apresenta uma série de deficiéncias, no
geral inerentes a -auséneia de cultura participativa da sociedade brasileira ¢ todas as
implicagdes que este fato social sugere. Como bem apontado por Paulo NModesto, a
participagio politica ndio se trata de questdio meramente juridico-normativa, relacionada

unicamente & definigio de instrumentos normativos de participagiio, mas, sobretudo, uma

questio politica, tendo em vista a interface com o grau de desenvolvimento ¢ efetivagio da
. . _ o A .

democracia (2003, p.3). A preocupagdo com a efetividade do instituto ¢, mais amplamente, da

propria participagfio na fun¢do administrativa, ¢ assunto presente em virias obras doutrindrias

. . FON UL Ry 3 a 1IrICT H H s 1067
pacionais ¢ estrangetras * ¢ também da jurisprudéncia dos Tribunais'®’.

165 2 o caso do Estado de Minas Gerais, no ambito do qual a consulta publica ¢ prevista como procedimento
administrativo que permite a participagio de orgiios, entidades ou pessoas naturais na claboragio de atos
pistrativos normativos: anteprojetos de lei de interesse geral e cardter especial, bem como na elaboragio de

1

admi
administrativos concretos nos casos previstos em lei (art. 3% Decreto Estadual n. 45,002, de 13 de maio de

atos
2011).

166 para Maria Tereza Fonseca Dias: “Hoje as Administragdes Pablicas téme-se utilizado de mecanismos de
consulta prévia aos administrados antes da realizagio de aleuns procedimentos administrativos, tiis como a
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A critica que se faz aos riscos da participagio nio pode vir distanciada da
percepedo de ndo ser esta altima a solugdo para todos os problemas que envolvem a execugiio
da atividade administrativa. A participagdo deve ser vista ¢ entendida como unfa forma de
superagdio da atuagfio exclusivamente unilateral ¢ hermética para uma abertura do aparato
estatal a formas mais consensuais ¢ transparentes de administragiio, contribuindo, com isso,
para a legitimidade da atuagiio publica.

Nesse contexto, pretende-se fazer uma andlise dos obstaculos que comprometem a
efetividade da participagio popular na fungio administrativa como fendmeno amplo ¢, mas
restritivamente, da propria audiéneia pablica para, ao final, levantar algumas proposigdes na
tentativa de solugdo do problema.

Sobre as deficiéncias inerentes a participacio democrdtica na fungiio
administrativa, a andlise por ser feita em torno de quatro cixos principais: (1) auséncia de
cultura participativa da sociedade brasileira; (ii) captura dos movimentos sociais pelo Estado;
(i) manipulagdo por minorias articuladas e (iv) complexidade da vida moderna.

A primeira deficiéncia que se pode constatar ¢ a propalada auséncia de cultura
participativa da sociedade, decorrente da recente redemocratizagio do pais, que até pouco
tempo cncontrava-se sob a ¢gide de uma opressiva ditadura militar, do baixo nivel
educacional da populagfio ¢ da falta de interesse pela vida politica. Ainda ¢ corrente a ideia de
participagiio limitada aos periodos eleitorais, ocasiio em que a populagio deposita no Chefe
do Poder Executivo eleito toda a responsabilidade pela condugiio das questdes publicas.

Diogo Figueiredo Moreira Neto (1992) distingue o estrato politico do estrato
apolilico, esse tltimo subdividido em trés niveis: apatia, abulia ¢ acracia politicas, fendmenos
da ciéncia politica ligados ao afastamento do cidadio da vida publica que impedem o
aperfeigoamento democratico. Explica o autor que a apatia politica ¢ a falta de sensibilidade.

de interesse para com o politico; a abulia ¢ a falta de descjo de atuar politicamente, hipotese

realizagdo de referendo, audiéncias pablicas, entre outros mecanismos de consulta aos administrados pela
Administragio Pablica, mas esses, em sua majoria, sio meros procedimentos formais ¢ nio cletivinnente
articipativos™ (2003, p.164). .

167 .] “13. A importancia das audiéncias piblicas reside exatamente em dar oportumdade o que os
consumidores possam ser i'nformados, com especificidade, sobre todas as questdes de seu interesse, uma das
quais, sem duvida, ¢ a‘re]ntl\'a a0 custo (o que inclui a forma de composigiio desse valor) dos servigos que Thes
sio prestados. Além disso, abrf €spago a que os us.u:'xr'ios possam formular requerimentos ¢ apresentar propostas,
o que concretizaria a real nogiio de participagiio, idéia que estd no alicerce do novo madelo de Administragiio
puablica de que se fala. Entretanto, 0 que se tem constutado ¢ que as audiéncias publicas s¢ converteram cen meta
formalidade, esvaziadas por falta de integragiio popular, derivada essa. de seu lado, pelos binvos nivers
educaCiOlmiS ¢ pela auséncia de esclarecimento por parte do Poder Publico. Os ditos representantes da sociedade
civil que comparecem a esses atos pFnblicos fazem presentes, em verdade, apenas determinadas categorias, com
interesses particularizados, caracterizando-se um déficit democritico de graves conseqiiéncins” (ARSLAP
20050500016192501 ARSLAP - Agravo Regimental em Suspensdo de Liminar em Agio Civil Publica -
3577/01. Desembargador Federal Francisco Cavaleanti. TRF da 3* Regido. Presidéncia. DJ - Dae 12/07.2005).
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em que o interesse ndo motiva suficientemente para a aglio: a acracia ¢ a falta de condigoes
para agir na prossecugio de interesses politicos, o que se relaciona dirctamente & falta de
consciéncia cidadd (1992, p.23). 2

Como consequéncia dessa inéreia politica, ha uma tendéncia de aceitagiio
inconteste de tudo que vem do “Estado™, como se¢ niio houvesse alternativa possivel, além do
risco de abertura de espagos “para as falsas liderangas, para o extremismo. para a demagogia ¢
para 0 aventureirismo politicos, que constituem a patologia dos regimes democriticos™
(MOREIRA NETO, 1992, p.23).

O segundo aspecto diz respeito & incorporagio ¢ neutralizagio de movimentos
sociais pelo Estado. As associagdes devem ser livres para representar o real interesse de scus
representados, livres da influéncia neutralizadora que a maquina estatal pode apresentar,
Marcos Augusto Perez chama atengido para o risco de “cooptagio™ dos movimentos sociais
pelo Governo por meio da aboli¢io das fronteiras que delimitam esses espagos ¢ da
wransformagio da sociedade em nada mais que um sctor do Estado (2009, p.226-227).
Segundo o autor:

Essa captura importa numa involugdo do  cariter  democritico ¢
representativo  dos  movimentos ¢ organizagdes  sociais ¢ toma os
mecanismos de participagio falhos ¢ ineficientes, pois os canais de
veiculagdio dos interesses da sociedade passam a simplesmente ccoar
politica governamental, deixando de desempenhar o papel que Thes deveria
caber no processo decisorio (2009, p.227).

A critica ¢é pertinente ¢ pode ser estendida ao que atualmente ocorre com entidades
do terceiro setor, que vem se afastando da filantropia para se tornar quase que um brago
estatal.

Nio se pode olvidar também do risco de manipulagio da populagiio por minorias
articuladas ¢ com poder associativo, que pretende dar ares de interesse pliblico a interesses de
grupos minoritarios. Cidaddos desinformados ¢ desestimulados a participar podem sofrer
influéncia negativa de movimentos sociais que, embora organizados, representem interesses
Joritarios, por vezes ndio coincidentes com o interesse publico, I o que Diogo Figuciredo

mii

18

Moreira Neto chama de “paradoxo sociologico do ativismo™ ™ que a democracia carrega

consigo (1992, p.190).

168 Gegundo o autor, por ativista indicou-se 'n:’m apenas o cidado ativo, cuja participagdo ¢ desejivel, mas
também o cidaddo arregimentado para excluir a~p;ut|c.|p.;\g‘ﬁo dos contriarios. O antor lembra, amda, “que os
socidlogos costumam empresiar a essa expressio “ativismo” tanto 1311\:\.cmlmug‘ﬁn positiva, sublinhando
militancia permanente, guanto uma conotug“ao ncg‘;m\'a. que nasce das dm:lrum dadas por LENIN as mititincias
opcrz'lrius. em que se destaca, na expressdo de S ML LIPSET, um cestilo de contestagio de agio politica®.”
(Morciru Neto, 1992, p.190).
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Soma-se a isso a complexidade da vida moderna, o que acaba por dispersar o

cidadio -do interesse -pela vida publica. Habermas fala das limitagdes sistémicas que
o . s .

interferem na comunicagao, acrescendo a elas as desigualdades encontradas no tocante as

capacidades individuais. Segundo o autor:

As fontes da participagdo em comunicagdes politicas sio geralmente
escassas, ou seja: o tempo do qual cada individuo dispde ¢ exiguo; a atengiio
prestada aos temas, que tém a sua propria historia, ¢ episddica; a disposigio
e a capacidade de dar contribuigdes proprias para esses tema ¢ pouca:
finalmente, existem enfoques oportunistas, afetos, preconceitos, ele., que
prejudicam uma formagio racional da vontade (2003b, p.54).

Lembrando que essas observagdes foram pensadas para uma sociedade alemi, no
ano de 2003, elas potencializam-se¢ para a sociedade brasileira ji na scgun('lu déeada desse
milénio, a qual ainda da os primeiros passos rumos a efetivacio do direito de participagiio dos
cidaddos na via publica em meio a realidade hipercomplexa com suas diversificadas
obrigagdes que atropelam o tcnnpd de todos.

Para além desses obstaculos, somam-se outros, especificos da audiéncia publica,
cuja andlise por scr feita em torno de trés eixos principais: (i) banalizagio do instituto: (it)
risco de audiéncias previstas em cardter obrigatorio tornarem-se mera formahidade ¢ (i)
desprezo as contribuigdes ¢ sugestdes colhidas no curso da audiéncia.

Ja se escreveu que a finalidade da audiéncia pablica encontra-se na propria
ctimologia da palavra, ja que “audiéncia™ vem de audire, que significa ouvir. Presta-se o
instituto a ouvir os cidaddos ¢ os grupos sociais legitimados & atuagio coletiva em matérias

que lhes interessem, de modo que possam influenciar a tomada de decisio pela autoridade

publica.

A pratica tem revelado. contudo, que as audiéncias pablicas muitas vezes sio
realizadas pela Administra¢do .Publica no formato de palestras, apresentagio de projetos ou
mesmo de discursos politicos, o que inviabiliza a construgiio de espago destinado a
Parlicipﬂgﬁo popular por meio de efetivo didlogo entre os cidadios ¢ o Estado. Embora scja
louvavel que a Administragdo se preocupe com a divulgacio de informagio ¢ transparénein de
seus atos, a realizagio de audiéncia publica em evento desprovido de oportunidade de
intervengio efetiva dos participantes pode conduzir & banalizagio ¢ deserédito do instituto.

Esse aspecto também foi notado por Evanna Soares: “Se a intengio do
administrador for outra, como, meramente, colher opinides especializadas ou transmitir
informagdes aos particulares, ha de langar mido de outra modalidade de evento, tais as

reunioes, consultas, semindrios. congressos, cte.. ¢ ndo da audiéncia pablica™ (2002, p.268).



Quanto ao cardter conferido pelo legislador, viu-se que em algumas situagdes a
convocagiio da audiéncia pablica insere-se no juizo discricionidrio do administrador. Fm
outras, contudo, estd a Administragdio obrigada a realizi-la em caso de ocorréncia da hipdtese
legal, tais como contratagoes de alto vulto, prestagiio de contas pelo gestor publico a cada trés
meses, claboragiio de atos normativos por algumas agéncias reguladoras, cte. Ocorre ue
nesses casos hd o risco de a audiéncia publica ser tratada como formalidade pela propria
Administragiio Publica ¢, via de consequéncia, com menor grau de cletividade, Por certo,
audiéncias “impostas”™ pela Administragio tendem a reunir menor nimero de pessoas em
comparagiio aquelas cuja convocagdo ¢ feita ndio por forga legal, mas em resposta aos anscios
da sociedade. Nesse sentido, o relato de Daniela Campos Liborio di Sarpo no tocante
audiéncia publica na politica urbana:

Niio sdio poucos os relatos de audiéncias piblicas que se transformam em
bate-boca ou, no pélo 0posto, se transformam numa sessho de cinema na
qual os expectadores (sic) (a populagido) assistem sentados & uma belissima
projecdo de cidade ideal em Power Poinr, finalizando com catd ¢ bolachas
(DI SARNO, 2007, p.64)

Por fim, sabe-se que a participagdo ocorre por meio da influéneia gue os cidadios
exercem para @ tomada de decisdo, de modo que a autoridade competente ndo se encontra
vinculada as contribui¢des decorrentes da audiéncia puiblica. O cardter consultivo, todavia,
ndo afasta o dever de motivagio dos atos administrativos, nesse caso potencializado, pois
engloba a exposigiio dos motivos que levaram & rejeigio ou acolhimento de determinada
proposic;ﬁo. Nesse contexto, a efetividade do instituto pode ser comprometida caso as
contribuigdes cothidas no decorrer da audiéncia publica sejam desprezadas sem, a0 menos,
serem divulgados os motivos pelos quais a Administragio optou por niio acatar as supestices,

A superaglio das deficiéncias ora relatadas, scjam relacionadas & participagio
democritica como fendmeno amplo. scjam afetas especificamente ao instituto da audiéneia
publica, depende de mudangas estruturais ¢ comportamentais dos  atores  envolvidos:
Administragio Pablica e sociedade.

Embora a falta de efetividade da audiéncia publica esteja (ortemente relacionada
com a incipiéncia da democracia na realidade brasileiva, o Poder Pablico pode minimizar esse
quadro incentivando praticas democriticas de gestio ¢ estimulando a populagio a participar,
exercendo papel pedagogico de democracia. Nesse sentido, ji se falou que a publicidade
revéla-se GAML © primeiro fator responsivel pela efetividade da audiénein publica, dela
decorrendo, a depender de sua amplitude, a maior ou menor participagio dos cidadios

interessados. Além do esfor¢o na ampla publicidade, deve a Administragio preocupar-se com
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a acessibilidade da linguagem, mormente em casos de  licenciamento ambiental. A
Administragio deve aproximar o cidaddo da linguagem.

No paradigma do Estado Democritico de l)l)x"cim, pode-se alirmar que a
participaqﬁo ¢ um principio de organizagiio da Administragiio Publica (PEREZ, 2009, p.223),
Para permitir a operacionalizagdo da participagdo, bem como sua convivéncin com a
burocracia da miquina estatal, compete ao legislador ¢ também & Administragiio normatizar
no plano infraconstitucional ¢ infralegal os canais de comunicagiio que visem garantir a
permeabilidade da estrutura estatal a participag¢do da sociedade. Embora nilo scja garantia de
cfetividade, a previsio normativa ¢ o primeiro passo para a abertura do aparato estatal ¢
orientagiio dos servidores responsaveis pela operacionalizagio dos institutos participativos.

A mudanga do paradigma passa pela mudanga da mentalidade dos cidadios
também, que ndo podem se comportar como antes o faziam diante de um Estado meramente
provedor de prestagdes materiais. Maria Tereza Fonscea Dias realga o papel decisivo dos
cidadios na abertura de canais de comunicagdo na esfera publica:

Considerando que a maioria das administragdes publicas ainda nio sc
“adaptou™ nem mesmo ad realidade do Estado soctal de direito, como se
depreende dos relatos dos administrativas  curopeus  (Estorninho, 1999,
Rabault; 1997; Chevallier; 1998b), ¢ bem se obscrva na configuragdo ¢ na
praxis das administragdes publicas brasileiras, a formagio ¢ consolidagio de
uma Administragiio Piblica no paradigma do Estado Democratico de Direito
longe ainda estdo de se experimentarem, enquanto os cidadios ndo ocuparem
os postos de participantes dos discursos politicos, visto que a abertura dos
canais de comunicagdo na esfera pablica ndo deve ser feita com a
“iniciativa™ da Administraglio Publica (2003, p. 166).

A consciéncia dos cidadios de sua importincia na formagio do Estado

Democratico de Direito por meio da participagiio ¢ um processo que demanda tempo. Nesse

centido, Diogo Figueiredo Moreira Neto (1992) afirma que o participagio politica.
principalmentc a legislativa e a administrativa, demanda gradualidade em sua admissio no

direito ¢ na pratica politicos:

Se ¢ certo que s se aprende politica exercitando os dircitos politicos, o
learning by doing, dai a dimensdo pedagdeica da democracia, nido ¢ menos
certo que o aprendizado ¢ um processo cultural, que exige tempo ¢ paciéneia
para vencerem-se as etapas necessdrias para a plena ¢ sadia conquista dos
institutos de participagio (1992, p.100).

A participagdo, assim como a propria democracia em si, sdo fendmenos em

constante processo de evolugdo ao longo da historia, cuja efetivagio depende do decurso do

tempo, da consciéneia dos cidaddos. do amadurccimento das instituigoes, de iniciativas



149

estatais ¢ da articulagdo entre Estado ¢ sociedade civil. Diante desse panorama, pode-sc

afirmar que a tendéncia € a participagdo popular — ¢, com cla, a audic¢ncia pablica — lirmar-se
; . . : [ S

como importante instrumento de democratizagio da atividade administrativa, por permitir o

acesso dos cidaddos ao processo de formagio dos atos estatais.
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5 CONCLUSAO
Da pesquisa elaborada podem ser c‘\'ll‘uid‘:'ls as seguintes conclusoces:

1. Participagdo, em seu sentido amplo, abarca todas as formas de colaboragio dos cidadaos,
na dimensio individual ou coletiva, desde a participagiio politica até a colaboragiio nas demais

atividades afetas ao Estado (legislativa, administrativa ¢ jurisdicional).

2. A andlise a respeito do fendmeno participativo na Administragiio Pablica deve passar pela
densificagio do que se entende por “participagdio™ No sentido amplo, a “participagiio
administrativa” corresponde a todas as formas de colaboracio dos cidadios ou de grupos
sociais legitimados a agir em nome coletivo na atividade administrativa desempenhada pelo
Estado. O Ambito dessa concepeiio varia, entio, desde a participagio do cidadio em processo
administrativo que interfira em direito subjetivo por ele titularizado, decorrente do principio
do devido processo legal ¢ seus consectirios da ampla defesa ¢ contraditorio, at¢ a
participacﬁo por meio de canais de comunicagdo entre a Administragiio Pablica ¢ a sociedade,
seja o0 individuo isolado, seja organizado em grupos ¢ associagdes, na busca de interesses

coletivos ¢ difusos.

3. No presente trabalho cuidou-se de analisar o sentido restrito da “participacio
administrativa™, a participagio “ufi socius, uti civis ", na expressiio empregada por Garcia de
Enterria ¢ Tomas-Raman, isto é, voltada para a influéncia que a sociedade exerce, por meio

de canais de comunicagdo institucionalizados, sobre os processos decisorios da Administragio

pablica na persecugio de interesses publicos coletivos ou difusos ¢ do bem comum, por se

entender sera mais didatica e na qual se insere o objeto da presente pesquisa,

4. O fenomeno participativo possui imbricagdes com a “governanga”, expressio utilizada para
designar um novo modelo de exercicio do poder pelo Estado na contemporaneidade, calcado,

pasicamente, na democratizaglio de suas relagdes internas ¢ externas no curso dos processos

decisorios. Para tanto, 0 modelo propde o compartilhamento de decisdes tanto entre os tores

estatais competentes para atuar nos processos decisorios — com a substituigio, quando

possivel, de modelo de gestdo fortemente hicrarquizado ¢ vertical, por outro, “transversal™ ¢

pamcipalivo — quanto entre 0s atores sociais interessados na construgdio conjunta do interesse

pﬁb“CO.
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5. Pode-se afirmar que governanga equivale a participagio se considerarmos a expressiio
“participagiio™ em sentido alargado, a envolver a abertura do aparato estatal & influéneia de
outros atores, sejam eles internos ou cxtcm()s.jquc passam a ser integrados ¢ articulados aos
processos decisérios. Assim, a superagdo de praticas autoritirias ¢ unilaterais ¢ a abertura 0
participagio social nos processos decisorios passa pela nogiio de governanga democritica, que
vem se firmando como uma tendéncia de gestio preocupada com o compartilhamento da

b=

autoridade e a democratizagiio de suas estruturas.

6. No que concerne as audiéncias publicas, sua origem remonta ao “dircito de ser ouvido™

“right to be heard”, com as variagdoes encontradas na doutrina estrangeira: “rieht 1o a fair
hearing”, “right to hearing”). O “direito de ser ouvido™ ¢ um dos principios mais antigos do
direito anglo saxdo, sendo considerado, para além de uma vertente do principio da justig:

natural (“natural justice”), também um dircito constitucional basico.

7. O primeiro texto constitucional da historia brasileira a prever expressamente a realizagiio de
audiéncia plblica foi a Constituigdo da Republica de 1988, que conferiu ds comissoes do
Congresso Nacional a prerrogativa de realizar audi¢ncias publicas com entidades da sociedade
civil de acordo com a matéria de sua competéneia (art. 38, § 2° inciso 11). Assim, no dmbito
do Poder Legislativo, a audiéncia publica possui assento em dispositivo constitucional,

orientagdio também seguida pelo Estado de Minas Gerais, onde esse canal de comunicagio

exerce destacado papel na elaboraglio do Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado, no

plano plurianual de ac¢io governamental e na proposta orgamentiria anual,

g. No Poder Judicidrio, a audiéncia publica destina-se a abertura processual para oitiva de

pessoas com experiéncia ¢ autoridade na matéria antes da tomada de decisio de prande

jmpacto para a sociedade. A legislagdo atual prevé a convocagio de audiéncia publica nas

seouintes agdes especificas: Agdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI), Ag¢io Declaratoria

de Constitucionalidade (ADC) ¢ Aglio de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPE),

conforme Leis Federais n. 9.868/99 (art. 9°. § 1°) ¢ n. 9.882/99 (art. 6°, § 1),

9. A audiéncia publica na fun¢lo administrativa ¢ um processo administrativo, geralimente
incidcntal a Outro processo em curso, cujo objetivo ¢ onvir seementos da sociedade antes da
formulagio de uma politica pablica ou da tomada de uma decisiio ¢, com isso, contribuir pava:

4 construgdo conjunta da melhor decisiio possivel: (it) o fortalecimento da autonomia

()
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piblica dos cidadiios, por meio da participagio democritica no processo de formagio da
decisdo e vontade; (iii) a legitimidade da atuagio estatal no exercicio da fungio administrativa

e (iv) aperfeicoamento da transparéncia e dfo controle social da a¢do estatal,

10. As “public hearings” do direito norte-americano sio comumente apontadas pela doutring
piitria. come & aiigen do” {Eliiu da audiéncia publica no Brasil. A “public hearing”
encontra seu fundamento no “right 10 a fair hearing”, entendido como o dircito de qualquer
cidaddo de ser ouvido antes da tomada de decisio que interfira em sua esfera furidica de
interesses. Aliado ao principio da justica natural, a “public hearing” possui csséncia
constitucional, pois decorre igualmente da garantia fundamental do “due process o
proibe o Estado de privar o cidaddo de sua vida, liberdade ¢ propricdade sem o devido
processo legal prévio (5" ¢ 14" Emendas a Constituigdo dos Estados Unidos).

11. Na Argentina, tal qual no Brasil, o instituto de participagio popular no processo de
tomada de decisdo da Administragio Pablica ¢ chamado de “audiencia piiblica™. A realizagio
de audiéncia publica para aperfeicoamento do exercicio da fungiio fegislativa ¢ administrativa
possui previsio na Constituigdo da Cidade de Buenos Aires (1996), que estabelece sua

obrigatoriedade para debater empreendimentos que causem impacto ambiental, assuntos de
interesse geral, projetos de normas de edificagiio, plancjamento urbano, postos industriais ou

comerciais e modificagdes do uso ou dominio de bens publicos.

12. Na Franga, entre 0s institutos de democracia participativa destacam-se a “engudie
publique” ¢ mais recentemente, o “débat public”. ambos estreitamente relacionados

3

oG do meio ambiente, impulsionada pelas convengdes internacionais ¢ dirctivas da
Unido Europeia que apregoam a participagdo dos cidadios na condugiio das questies

ambicmuis.

13. A audiéncia publica no exercicio da fungdo administrativa relaciona-se dirctamente com
cada um dos principios norteadores da Administragiio Publica dispostos no art, 37, caput, da
L®

Constituigdo da Republica.

14. Ao realizar uma audiéncia publica ¢ ditar scu procedimento por meio de regulamento
interno, a Administragio Publica subsume-se ao principio da legalidade em sua acepgiio

ampla, na medida em que cumpre 2 lei em sentido estrito, que determina sua realizagio ¢m
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situagdes gerais e especificas, bem como os principios ¢ valores fundadores do Lstado

Democratico do Direito — tais como o principio da participagio popular, da soberania popular
- 3 . / -~

e a democracia participativa — ¢ convengdes ¢ declaragdes internacionais, que apregoam g

participagiio do cidadio na gestdo publica.

15. O processo administrativo das audiéncias publicas concede a0 administrador oportunidade
de ponderar todos os interesses relevantes ¢ exclur os interesses irrelevantes para a
concretizagdo do poder decisorio da Administragio Pablica, o que favorece o principio da

impessoalidade ou da imparcialidade, como encontrado na doutrina estrangeira.

16. A audiéncia pablica, como instituto de participagiio democritica, viabiliza o controle
social sobre a atividade administrativa ¢ for¢a a Administragio Pablica, no minimo, a
preocupar-s¢ _com a moralidade dos atos que serdio postos ao acesso dos cidadios ¢

submetidos ao debate. Enfim, com a boa administra¢io dos interesses publicos por cla

tutelados.

17. Se por um lado o principio da publicidade ¢ insito ao processo de audicneia pablica,

relacionado & propria razio de ser do instituto, por outro a audiéncia pablica auxilia na

ublicidade dos atos estatals na medida em que garante a transparéncia da relagio entre o

P
Estado e o cidaddo e facilita o acesso as informagdes oficiais.

18. A participagiio popular viabilizada pela audiencia piblica proporciona maior eficiéncia i
atuacio estatal, na medida em que contribui para a tomada de decisdes mais adequadas

realidade ¢ as necessidades sociais ¢, por isso, mais facilmente aceitas pelos destinatarios,

19. A respeito do iter processual, nio ha ato normativo de cardter nacional que disponha sobre

normas gerais do processo administrativo da audi¢ncia piblica. A auséncia de regulamentagiio

e de regras rigidamente preestabelectdas, contudo, ndo significa que o processo nio deva
seguir um itinerario minimo ¢ conhecido, capaz de contribuir para sua cfetividade, A

rcgulamcntaqﬁo. embora nio seja, por si s, garantia de efetividade do instituto, faz-se

necessdria para trazer previsibilidade ¢ seguranga juridica aos participantes. Assim, a
inconveniéncia de um regramento fixo ¢ tnico nio afasta a possibilidade de se buscar regras
comuns aplicavets a todas as modalidades de audi¢ncia pablica ¢ que sirvam de orientagio @

atuacdo do administrador plblico.
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20. A audiéncia piblica possui cardter consultivo, pois a participagio viabilizada por meio
desse processo participativo dd-sc por meio da influéneia na captagdo do interesse publico em
relacdo a determinado assunto.‘;\s opinides tornadas publicas por meio da audi¢ncia exercerdo
influéncia sobre a decisio final tomada pelo administrador publico, o qual deverd, em ndo

acatando o resultado colhido publicamente, declinar de modo suficiente os motivos que o

levaram a tanto.

21. Quanto a discussio em torno do cardter consultivo ou deliberativo da audiéncia publica, o
raciocinio deve ser deslocado do cixo “vincula¢dio do resultado final™ para a “ponderagio de
todos oS interesses”. Mesmo que a decisiio seja contraria a alguns pontos de vista revelados no
decorrer da audiéncia, 0 importante ¢ que todos tenham sido objeto de ponderagiio pelo

administrador antes da tomada de decisdo, a qual deve ser suficientemente motivada.

22. Para evitar ou reparar vicios no processo da audiéncia pablica, para além do poder de
autotutela da Administragio Publica sobre seus proprios atos, abre-se ao interessado a
possibilidade do controle judicial pelo Poder Judicidrio, cuja andlise pode ser feita por meio
de trés cixos principais, relacionados a diferentes momentos do processor convocagiio,

desenvolvimento ¢ motivac¢io da decisio final.

13. A analise do arcabouco normativo atual permite distinguir as audiéncias pablicas no
exercicio da fungdo administrativa a depender da matéria colocada em debate, raziio pela qual,

com o escopo de sistematizagiio, propos-se o agrupamento das audiénctas pablicas em torno

de sete cixos, a saber: previsio genérica na fase instrutdria do processo administrativo, a

depender da “relevancia da questdo”™. meio  ambiente,  licitagdo,  saude,  regulagio,

rcsponsabilidade fiscal e plano urbanistico.

4. Embora sejam institutos congéneres, a audiéncia e consulta piblica apartam-se cm alguns

aspectos, 0 que deve ser observado peta Administragiio Pablica para melhor aprovcitamento
e L)

das potencialidades de cada qual.

5. A audiéncia plblica vem se firmando. no plano formal. como instrumento de contribuigio
a formacdo da autonomia publica dos cidaddos por parantiv a participagio democritica

para
nos processos de decisiio estatais. De forma intensa a partic da primeira década do atual
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século, percebe-se que o legislador vem incorporando essa pratica participativa em textos
normativos relacionados aos mais diversos assuntos que envolvem a vida em sociedade,

s
26. No plano material, contudo, o instituto apresenta uma série de deficiéncias, no geral
inerentes 4 auséncia de cultura participativa da sociedade brasileira ¢ todas as implicagdces que

este fato social sugere.

77. Sobre as deficiéncias inerentes a participagdo democrdtica na fungio administrativa, a
analise foi feita em torno de quatro cixos principais: (i) auséncia de cultura participativa da
sociedade brasileira; (ii) captura dos movimentos sociais pelo Estado: (iii) manipulagio por

minorias articuladas ¢ (iv) complexidade da vida moderna.

78. Para além desses obsticulos, somam-se outros, especificos da audiéncia puiblica, cuja
andlise foi feita em torno de trés eixos principais: (i) banalizagdo do instituto: (ii) risco de
qudiéncias previstas em cardter obrigatdrio tornarem-se mera formalidade ¢ (i1i) desprezo as

contribuigdes e sugestdes colhidas no curso da audiéncia.

29. A participacdo, assim como a propria democracia em si, sio fendmenos em constante

processo de evolugiio ao longo da historia, cuja efetivagiio depende do decurso do tempo, da

consciéncia dos cidaddos, do amadurecimento das instituigdes, de iniciativas estatais ¢ da

articulagdo entre Estado e sociedade civil,

30. A democracia participativa ndo ¢ fruto pronto ¢ acabado, mas um processo em continuo

desenvolvimento que depende de estimulos e condigdes para se concretizar no mundo Fitico,

por certo, a utilizagfio dos instrumentos postos & disposi¢iio para conceretizagio da participagiio
popular pressupde cidaddos conscientes de seu papel no processo de democratizigio da
Administragiio Publica, vale dizer, de uma “eultura™ democritica ¢ participativa, o que

comega a s¢ desenvolver em nosso pais, ainda que de forma bem incipicnte.

31. A plenitude da participa¢iio democrdtica na Administragdo, cremos, talves somente

advenha com o tempo. Mas o importante ¢ que. quando esse tempo chegar, as instituigdes
estejam fortalecidas ¢ ainda mais permedveis 4 participagio dos cidaddos, deinando para o

museu do direito administrativo o “gosto tradicional pelo segredo™, nos dizeres de Ferrier

(1974).
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