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1 - O direito administrativo e sua evolugao

Sem embargo da existéncia, desde os primérdios da civilizagio, de
um conjunto de normas respeitantes a estrutura ¢ atividade dos érgdos cstatais,
costuma-se tributar o surgimento do direito administrativo, como ramo
auténomo da ciéncia juridica, a irrupgao do movimento revoluciondrio francés
do final do Século XVIII, o qual golpeara nao apenas as instituigdes politicas,
mas igualmente as administrativas do antigo regime. E a partir dessa época
que surgem, como sc pode ressaltar da Instrugdo de 08 de janeiro de 1790, as
expressoes “movimentos da Administragio™ ¢ “operagdes dos corpos
administrativos”, ¢, logo apds, com a Lei de 03 de setembro de 1795, o
enunciado “atos da Administragio”.

Com os acontecimentos de 1789, a ordem juridica de entdo,
reguladora de modo mui disperso do agir dos governantes, propendeu a
submissao deste a lei, com o conseqiiente reconhecimento de direitos dos
cidaddos. Dai, como bem anotado por Massimo Severo Giannini', o recém
surgido direito administrativo sc guiou por quatro canones modulares: a) o
principio da separagio de podercs, de inspiragdo inglesa, tocando ao Executivo
a organizagdo administrativa; b) a idéia de ndo arbitrio do Poder Puiblico,
derivada do primado da legalidade da agiio administrativa; c¢) o postulado da
jurisdi¢do absoluta, do qual advém a admissio de situagdes juridicas subjetivas
tuteldveis diante do juiz, criando-sc a categoria dos direitos subjetivos de
conteldo publico; d) a existéncia de normas cspeciais para regular a atividade
da Administragio Piblica, transformando-se os poderes absolutos da Coroa
em poderes do Estado regulados pela lei.

Com o passar dalgumas décadas, mais especificamente no final do
Século XIX ¢ principios do scguinte, o direito administrativo se vé for¢ado a
projetar-se sobre novas dreas, em decorréncia da expansdo vivenciada pelos
direitos fundamentais. Anteriormente restritos a tutela da liberdade e da
propriedade dos cidadios, anelos a serem concretizados mediante a omissao
estatal, surgem os chamados direitos sociais, tais como os relacionados com o
trabalho subordinado, a assisténcia ¢ a previdéncia social, a sadde, o acesso a
educagao. a reclamarem uma atitude positiva do Poder Piiblico.

' Diritto Ammnistrativo. 3.* ed. Mildo: Dott. A. Giuffré Ednore, 1993. Volume primo, p. 28-29.
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A incursiio perante as provincias econémica e social acarretou a
delimitagdo da esfera de abrangéncia da Administragiio Piblica, cujos
tentdculos alargaram-se sensivelmente, ocasionando uma maior aproximagio
desta frente aos administrados. Descerraram-se, portanto, novos e mais amplos
canais de participagio do particular na atividade administrativa, sem descurar-
se ainda a persisténcia da fisionomia autoritdria do Estado.

Ao final da centiria pretérita, fatores como a mudanga de perfil
dos direitos fundamentais, advinda com a consagragiio dos direitos coletivos
¢ difusos, aliada A superagiio do Estado Social, importara, como niao poderia
deixar de ser, na correspondente conformagao da atividade administrativa, a
fim de adequar-se a nouvelle vague aos seus servigos.

Essa recente modalidade estatal, cuja modelagiio anda em curso,
como frisa David Duarte?, que a denomina de Estado pés-social, vem balizada
pela substituigio da pressao da autoridade administrativa pelos meios de
colaboragio deciséria, fomentando, assim, um mais intenso grau participativo
dos administrados.

Atento a essas mutagoes, Caio Tdcito ressalta a face atual do regime
juridico da Administragio Pdblica, qual scja o dircito administrativo
participativo, resultante, no plano interno, da feliz jungdo do poder com a
cidadania. Sdo as palavras do mestre: “O Dircito Administrativo tende ao
abandono da vertente autoritdria com a acolhida da participagio democratica
da sociedade. O Direito Administrativo de mio vnica caminha para modelos
de colaboragiio que procurei caracterizar em estudos diversos™.

Diogo dc Freitas do Amaral®, com precisio inexcedivel, assinala
que a participagfio dos interessados na gestdo administrativa quer significar
que os cidadios ndo devem interferir na atividade do Poder Publico apenas
através da escolha dos dirigentes dos respectivos 6rgdos, ficando ap6s
inteiramente estranhos ao funcionamento do aparato cstatal, mas antes cabem
interferir no funcionamento cotidiano da Administragio.

A participagiio popular na gestdo dos ncgécios estatais, cuja
alavancagem cntrc nés se deu a partir da Constituigio de 1988, constitui,
assim, o trago marcante do direito administrativo hodierno, de modo que a
sua abordagem niio dispensa uma répida remissio a modelos jd praticados em
outros pafses®. o que serd feito adiante.

1 Procedimentalizagdo, participagho e fundamentagio: para uma concretizagho do principio da imparcialidade
administrativa como parimetro decisério. Coimbra: Almedina, 1996, p. 35

* Transformagdes do Dircito Administrativo. Boletim de Direito Administrativo, S30 Paulo, n. 2, ano XV, p. 84,
fev. 1999.

¢ Curso de Dircito Administrativo. 2.* ed. Coimbra: Almedina. 1998. Vol_ 1. p. 726. Nessa mesma linha, confira-
sc a mensagem expressa por Marilia Muricy (Revista de Direito Piiblico, Sho Paulo. n. 83, p. 109-110. outJdez.
de 1988).

* Demasiado interessante a leitura de Maria Sylvia Zanella Di Pietro (Participaglo Popular na Administragio
Piiblica. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeire, n. 191, p. 26-39, jan./mar. de 1993), onde a autora
discrimina as formas de participagio na Administragio Publica praticadas nos Estados Liberal, Social e
Democritico de Direito.
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2 - Participagao popular e Administragao Piblica: uma visao do direito
estrangeiro

Neste tépico, analisaremos alguns sistemas juridicos onde a idéia
de participagio direta do administrado na gestio ¢ controle da fung¢do
administrativa também ¢ objeto de previsio, ora anteccedente de nossa incipiente
experiéncia, ora desta coetinea.

No direito italiano, o principio participativo na fung¢ao
administrativa, consoante Aldo Sandulli®, encontra os seus fundamentos na
Constituigio de 1947, mais precisamente nos arts. 3.%, inciso 2, ao preceituar
competir a Reptiblica a remogdo dos obstdculos que impegam a efetiva
participagio de todos os trabalhadores na organizagdo politica, ccondbmica e
social do pais, ¢ 97, na parte em que acolhe o principio da imparcialidade da
Administragao.

Agregue-se que, no plano infraconstitucional, a Lei 241, de 07-08-
90, fez com que o principio da participagio se tornassc uma tonica comum ao
procedimento administrativo, ressalvadas as excegdes previstas no art. 13
daquela, concernentes a elaboragio de atos normativos, de planificagdo, de
programagao ¢ aos procedimentos tributdrios.

A Lei Fundamental de Bonn, de 23-05-49, prestigiou sobremaneira
o principio democritico no seu art. 20, nos. 1 ¢ 2, chegando a {risar que todos
os poderes do Estado emanam do povo, diretriz extensivel as cntidades
estaduais (Ldnder) pelo art. 28, no.1.

Dessas’proclamagdes constitucionais promana a forte vinculagao
existente entre principio democrdtico e procedimento administrativo, cuja
conseqiiéncia estd centrada — enfatiza E. Schmidt - Abmann’ - na legitimagao
de todas as decisGes administrativas através do povo.

A Lei de Procedimento Administrativo da Republica Federal da
Alemanha (Venwaltungsverfahrensgesetz), de 25-05-76, eleva o postulado
participativo em vdrios de seus dispositivos, a saber: a) o 11. ao permitir a
intervengio no procedimento de tomada de decisdes ndo somente do cidadio,
individualmente considerado, mas das associagoes; b) os 28e 29, ao
contemplarem a audi¢do e da consulta do processo pelos interessados; ¢) os
72 a 78, concernentes ao procedimento de adogdo de plano.

O principio participativo se encontra abundante na Constituigao
portuguesa de 1976. Podem ser citados muitos dispositivos: a) o art. 9.°, alinea
c. a prever como tarefa fundamental do Estado a defesa da democracia politica,

* 11 Procedimento. In: CASSESE. Sabino (a cura di). Trattato di diritto ammnisirativo. Mildo: Dott. A. Giuffre
Ednore 2000. Tomo Secondo, diritto ammnistrativo generale, p. 967.

" K1 procedimiento administrativo entre el pnncnplo del Estado de Derecho y el principio democratico. /n:
Barnes Vasquez, Javier. El procedimiento inistrativo en el derecho comparado. Madri: Editonal Civitas,
1993, p. 334,
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0 asseguramento e o incentivo da participagido democrdtica dos cidaddos na
resolugido dos problemas nacionais; b) o art. 48.°, ao dispor que todos os
cidaddos tém o direito de tomar parte na vida politica e na dire¢do dos assuntos
publicos do pais; ¢) o art. 51.°, relativo ao direito de constituir ou participar
em associagdes ou partidos politicos, a fim de, através destes, patrocinar o
concurso democrdtico para a formagdo da vontade popular; d) o art, 52.°,
garantindo aos cidadios o direito de apresentar, individual ou coletivamente,
aos 6rgios de soberania, ou a quaisquer autoridades, peti¢Oes, representagoes,
reclamagoes, ou queixas, para defesa dos seus direitos, da Constituigdo, das
leis ou do interesse geral; e) o art. 54.°, no. S, alinea d, enunciando constituir
direito dos trabalhadores o de participar na elaboragio da legislagio do trabalho
e dos planos econdmicos e sociais que contemplem o respectivo setor; ) o art.
56.%, no. 2, alinea q, estatuindo possuirem as associagdes sindicais o direito de
participar da na elaboragdo da legislagdo trabalhista; g) o art. 64.% no. 4, ao
impor ao servigo nacional de satide gestao participada; h) o art. 73.° no. 2,
prescrevendo que o Estado deve promover a democratizagdo da educagio; i)
o art. 77.°, assegurando, nos termos da lei, o direito dos professores e alunos a
participarem da gestdo democrdtica das escolas; j) o art. 80.°, alinea g,
assentando ser principio a ser seguido pelo organizagio econdmico-social o
de propiciar a participagiio das entidades representativas dos trabalhadores e
daquelas representativas das atividades econdmicas na defini¢do das principais
medidas econOmicas e sociais; 1) o art. 89.°, mencionando ser asscgurada, nas
unidades de produgiio do setor piblico, uma participagio efetiva dos
trabalhadores na respectiva gestao; m) o art. 92.°, no. 2, prevendo, na
composi¢io do Conselho Econdmico e Social, a presenca de representantes
das organizagoes dos trabalhadores, das atividades econdmicas e das familias;
n) o art. 98.°, ao prescrever ser assegurada, na defini¢io da politica agricola, a
participagdo dos trabalhadores rurais e dos agricultores através de suas
organizagdes representativas; o) o art. 109.° ao erigir, como principio geral
da organizagao do poder politico, a participagdo direta e ativa de homens ¢
mulheres na vida politica como condigdo e instrumento fundamental de
consolidagio do sistema democrético; p) o art. 114.°, a ditar que os partidos
politicos participam nos 6rgaos baseados no sufrdgio eleitoral, de acordo com
a sua representatividade; q) o art. 268.°% nos. 1 e 5, que, ao tratar dos direitos
¢ garantias dos administrados, asseguram, respectivamente, aos cidadaos o
direito de informagio e de impugnar as normas administrativas com eficicia
exlerna, lesivas dos seus direitos ou interesses legalmente protegidos.

O legislador lusitano igualmente niio se manteve alheio a tendéncia
espelhada no dmbito constitucional. O Decrelo-lei 442, de 15 de novembro
de 1991, instituidor do Cédigo do Procedimento Administrativo, trouxe a
baila importantes passos a respeito, ao por em destaque o principio da
colaboragdo da Administragdo com os particulares (art. 7.°) ¢, com
especificidade no preceito seguinte (art. 8.°), o principio da participagao
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dos particulares, ¢ correspondentes associagdes, na tomada de decisdes que
sejam do seu interesse.

Demonstrando ser no procedimento administrativo o campo
propicio para o desenvolvimento do cdnon participativo, o Decreto-lei 442/
91 traga a forma para sua concretizagido nos arts, 100.° (audiéncia dos
interessados), 61.° (direito dos interessados a informagéo), 88.°, no. 2 (6nus
da prova), 96.° (designagiio de peritos pelos interessados), 97.° (formulagio
de quesitos pelos interessados) e 118.° (apreciagio piblica).

Além disso, tem-se otimizado a participag¢do do cidaddo mediante
a cdigdo de leis especiais, como se pode ver da: a) Lei 43/90, rclativa ao
direito de petigao; b) Lei 83/95, a disciplinar o direito de participagdo popular
nos procedimentos planificatdrios e nas decisdes sobre localizagao ¢ realizagdo
de obras publicas ¢ de outros investimentos publicos: c) Lei 23/94, a estabelecer
direito de consulta a favor das organizagdes representativas dos utentes de
servigos publicos essenciais, no que concerne aos atos do Poder Puiblico e dos
concessiondrios relacionados a tais servigos; d) Lei 24/96, destinada a asscgurar
o dircito dos consumidores participarem. mediante suas associagdes. na
defini¢do dos seus direitos e interesses; e) Leis 10/87 e 11/87, ao regularem os
direitos procedimentais dos cidaddos e de associagbes de defesa do meio
ambiente nas matérias relativas a este.

O ordenamento espanhol ndo se manteve athcio em assegurar a
participagio do administrado nos negdcios estatais. Inicialmente, a Constituigio
de 1978, embora em menor escala que a lusitana de 1976, traz em seu texto
preceitos que convergem nessa dire¢do: a) o art. 9.° no. 2, ao declarar, entre
outros fins, que incumbe aos Poderes Publicos promover as condigdes para
facilitar a participagio de todos os cidadaos na vida politica, ccondmica,
cultural e social; b) o art. 23.°, nos. 1 e 2, ao destacarem que os cidadéos tém
o direito de participar nos assuntos publicos, diretamente ou por meio de
representantes periodicamente cscothidos em sufragio universal, podendo
ascender, em condigdes de igualdade, as fun¢bes e aos cargos piblicos,
atendidos os requisitos legais; c) o art. 105.°, alineas a, b, ¢ ¢, dispondo competir
a lei regular a audigao dos cidadio, dirctamente ou através de associagdes, no
processo de elaboragdo das providéncias administrativas que lhes digam
respeito, o acesso daqueles aos arquivos e registros administrativos, salvo as
matérias relativas a scguranga e defesa do Estado, a investigagdo criminal ¢ 4
intimidade das pessoas, ¢ o processo de formagdo dos atos administrativos,
com a garantia, quando necessdrio, da ouvida dos interessados.

Em sintonia com o modelo constitucional adotado em scu pais,
Xaime Rodriguez — Arana Muiioz* faz transparecer que a transformagio do
conceito de suidito pelo de cidaddo ndo implica somente na titularidade de

* Etica na Administracion Piblica. Santiago de Compostela: Escola Galega de Administracién Piblica. 1995,
p. 77.
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direitos perante o Estado, desembocando na superagdo da unilateralidade como
forma do exercicio do poder, capaz de alterar substancialmente as relagdes
entre administrados e Administragfo Piblica.

Sistema no qual bastante se desenvolveu a cooperagio entre a
socicdade e o Estado foi o norte-americano. Nao obstante silente a esse respeito
a Constituigiio de 1787, a moldar perfil estatal sob as vestes do liberalismo
cldssico, o Procedure Act de 1946, ao ofertar disciplina ao modo de elaboragio
de normas regulamentares pelas agéncias administrativas, adotou, como
principio bdsico do correspondente procedimento, a participagdo publica.

As razdes que justificaram tal postura, como nos mostra Juan José
Lavilla Rubira®, deveram-se as seguintes circunstincias: a) a medida que a
Administragdo ndo dispde sempre de todos os dados féticos relevantes, a
participagdo da coletividade poderd prové-las, melhorando, de conseguinte, a
qualidade das normas regulamentares; b) tendo em vista que, cada vez com
mais freqii€ncia, as leis aprovadas pelo Congresso vém se limitando a
prescrever normas gerais, cujo desenvolvimento é deixado ao titular da
competéncia regulamentar, de modo a ndo mais servir a tradicional participagado
manifestada no processo legislativo (através de grupos de pressdo ou dos
hearings), fazendo imprescindivel uma nova participagao, realizada na etapa
que precede a aprovagio dos regulamentos; ¢) a participagio contribui para a
legitimagdo democritica dos regulamentos.

O direito argentino, demais de exaltar a soberania popular como
fundamento de sua ordem politica (art. 37, no. 1, da Constitui¢ao da Nag3o),
prevendo inclusive 0 mecanismo da iniciativa popular do processo legislativo
(art. 39, da Conslituicio da NagZo), ndo descarta a utilizagao de mecanismo
de participagdo da sociedade na fung¢iio administrativa, ao proclamar que a lei
estabelecera procedimentos eficazes para a prevengio ¢ solugio de conflitos
na prestag3o de servigos publicos, com a necessdria presenga das associagdes
de consumidores ¢ usudrios nos organismos de controle (art. 42, no. 3, da
Constituigdo da Nagio).

Nessa linha, alcanga particular relevo a audiéncia ptblica como
antecedente A emissdo de normais gerais pela Administragao, ou a adogao de
grandes projetos piiblicos, instituto que, consoante informa Gordillo'®, atua
em prol da concretizagio daquilo que a Suprema Corte de Justiga denomina
de participagdo util dos interessados.

* El procedimiento de elaboracion de los reglamentos en los Estados Unidos de America. /a: Barnes Vasquez,
Javier. El procedimiento administrativa en el derecho comparadyo. Madri: Editorial Civitas, 1993, p. 341-342,
' Tratado de Derecho Administrativo. 4.° ed. Buenos Aires: Fundagao de Derecho Administrativo, 2000.
Tomo 2, p. XI - 3. O ema da participagfio mereceu atengdo especial em obra anerior (La administracion
paralela. 2* ed. Madri: Editorial Civitas, 1997).
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3 - A experiéncia patria

A Lei Maior promulgada ao término de 1988 foi responsavel pela
implantagio, entre nés, das bases de um Estado Democrético de Direito,
estatuindo como um de seus fundamentos a cidadania (art. 1.°, II). Forjou,
dessarte, campo propicio para vasto desenvolvimento do principio da
participagio popular nos negécios administrativos.

Indo bem mais além do que as suas antccedentes, a Norma Bdsica
em vigor ampliou consideravelmente o rol das hip6teses de participagio
administrativa, outrora basicamente restrita a agdo popular e ao direito a
informagio.

Buscando achegas em Maria Sylvia Zancella di Pietro' !, pode-se,
com facilidade, distinguir as modalidades participativas ora como inerentes i
gestdo do agir administrativo, ora como instrumento de controle deste.

Tratando da co-gestio dos assuntos piblicos, podemos indigilar os
seguintes exemplos constitucionais: a) a participagiio dos trabalhadores ¢
empregadores nos colegiados dos 6rgiaos piblicos em que seus interesses
profissionais ou previdencidrios sejam objeto de discussdo (art. 10); b) a
iniciativa popular legislativa, a qual poderd versar sobre matéria administrativa
(art. 61, 2.°) ¢) a faculdade das associagBes em cooperarem no plancjamento
municipal (art. 29, IX); d) a participag¢do dos produtores ¢ trabalhadores rurais,
bem como dos setores de comercializagio, de armazenamento ¢ de transporte,
no plancjamento e na execugio da politica agricola (art. 187, caput); ¢) o
cardter democritico e descentralizado da administragiio da seguridade social,
mediante gestdo quadripartite, com a presenga dos trabalhadores, dos
empregadores, dos aposentados e do Governo nos scus 6rgios colegiados (art.
194, pardgrafo unico, VII), o que € reafirmado quanto a sadde (art. 198, I1I) ¢
A assisténcia social (art. 204, 11)'?; ) a gestdo democrética do ensino piiblico,
nos termos da lei (art. 206, VI1); g) a colaboragio da comunidade na protegio
do patrimdnio cultural (art. 216, 1.°).

" Direito Administrativo. 11.* ed. S3o Paulo: Atlas, 1999, p. 494. Para Diogo de Freitas do Amaral (Curso de
Direito Adnunistrativo. 2* ed. Coimbra: Almedina, 1998. Vol 1, p. 726) a funcionalidade da paricipagdo
cidadi no atuar da Administragao ocorre sob os pontos de vista: a) estrutural. em que aquela deve ser organizada
de 1al forma que contenha drglos onde os particulares participem, a fim de serem consultados sobre as condutas
a screm adotadas; b) funcional, decorrente da necessidade de colaboraglio entre aquela ¢ os particulares,
instrumentalizada na garantia de vdrios direitos participativos. Por seu turno, José Alfredo de Oliveira Baracho
(Teona geral dos procedimentos de exercicio da cidadania perante a Administragio Piblica. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, n, 207, p. 51, jan/mar. de 1997) sustenta que da correlagio entre cidadania ¢
Adminisiragho se extrai a: a) participagho individual e coletiva dos interessados na preparagdo da vontade
administrativa; b) protegio ampla e eficiente dos administrados, consubstanciada em uma multiplicidade de
instrumentos processuais (petigdes, recursos, reclamagdes, queixas, denncias € outros meios de impugnagio);
¢) colaboraglo do administrado na preparagio ¢ execugdo da vontade administrativa: d) execugo eficaz da
atividade administrativa; ¢) sistematizaglo, simplificagio e eficicia dos meios consagrados para defesa da
autoridade; f) judicializagio da Administragio Piblica, concretizada pela submissiio das partes da relaglio
uridica administrativa a lei e ao Direito.

'3 Ver as Leis 8.212/91 (arts. 6.°a 8.°), 8.21381 (ans. 3.3 6.%).
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No particular dos mecanismos de controle'?, encontra-se: a) o direito
a informac@o de interesse coletivo ou geral, através do qual se possibilita o
conhecimento de assuntos versados na Administragdo Piblica (art. 5.°,
XXXIII); b) o direito do cidadio de ser ouvido antes das decisGes que restrinjam
a sua esfera de interesses, decorrente do devido processo legal e do contraditério
(art. 5.°LIV, LV); ¢) o mandado de injung@o, com o propésito de ver colmatados
as omissdces legais ¢ regulamentares indispensiveis a eficdcia dos direitos e
liberdades constitucionais (art. 5.°, LXXTI); d) a agdo popular mediante a qual
o qualquer cidaddo poderd invalidar ato lesivo ao patrimdnio publico, a
moralidade administrativa, a0 meio ambicnte e ao patrimdnio histérico e
culwral (art. 5.°, LXXIII); I} a meng¢ao de competir & lei disciplinar as formas
de participagdo do usudrio na Administragiao Pdblica (art. 37, 3.°); g) o
oferecimento a comissao do Congresso Nacional, ou de qualquer de suas casas,
por qualquer pessoa, de peti¢ao, reclamacao, representagdo, ou queixa, tendo
cm vista alos ou omissdes atribuiveis a autoridades ou entidades publicas (art.
58. 2.°, IV); h) a possibilidade dos cidaddos, partidos politicos, associagdes
ou sindicatos, denunciarem irregularidades ou ilegalidades ao Tribunal de
Contas da Unido (art. 74, 2.°); i) exigéncia, nos termos da lei, de estudo de
impacto ambiental para a instalagio ou execugdo de obra ou atividade que
possa lesionar o meio ambicente, ao qual serd dada a devida publicidade (art.
225, IV).

Fora do hdbitat sobranceiro sdao encontradigos exemplos de
instrumentos que possibilitam uma adequada colaboragio dos administrados
nas agdes do Poder Piblico. A atencio € reservada as recentes leis de
procedimento administrativo.

A Lei 9.784/99, vilida para a Administragdo Federal Direta e
Indireta, propds-sc 2 tarefa de operacionalizar o modo de manifestagdo da
conduta participativa dos particulares. Muitos de seus dispositivos respaldam
essa conclusao, sobressaindo: a) a obrigagao de divulgagdo oficial dos alos
administrativos, ressalvadas as hip6teses de sigilo, previstas na Constituig¢do
(art. 2.° pardgrafo unico, V); b) a garantia, em prol do administrado, do direito
A comunicagio, i apresentagiio de alegagdes finais, & produgio de provas e a
interposi¢do de recursos nos processos contenciosos (art. 2.°, pardgrafo tnico,
X), juntamente com o direito a ser cientificado da tramitagio dos processos
cm quc ostente a condigdo de interessado (art. 3.%, 1I); ¢) a legitimagio, na
qualidade de interessados, ndo sé das pessoas fisicas ¢ juridicas cujos interesses
possam ser afetados pela decisdo a ser adotada, mas igualmente pelas

** Portanto, nao é sem razio Werner Maihofer (Principios de una democracia en libertad. /n: BENDA, Ernesto
et alli. Manual de Derecho Constitucional, Madri: Marcial Pons, 1996, p. 239), ao expor que a demaocracia
constitucional resulta da idéia de um~ democracia influenciada pelo principio do controle do poder. Nio &,
portanto, sem razio que o art. 15 da Declaragio dos Direitos do Homem e do Cidadao, de 26 de agosto de 1789,
proclamava que a sociedade tem o direito de pedir contas a todo o agente piiblico peta sua administragio.
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organizagdes ¢ associagdes no tocante a defesa de direitos e interesses coletivos
¢ difusos (art. 9.°. 1 a IV): d) a previsdo de consulta e audiéncia puiblica no
trato de assuntos de interesse geral (arts. 31 ¢ 32), institutos contidos também
em leis extravagantes.

Ainda no plano infraconstitucional, é de ser registrada a Lei 8.987,
de 13-02-95, anterior ao diploma antes referido, onde se exalta: a) a fiscalizagiio
das concessoes e permissdes pelo poder concedente, com a cooperagio dos
usudrios (art. 3.°); b) o direito dos utentes de receberem do poder concedente
¢ da concessiondria informagdes para a defesa de interesses individuais e
coletivos (art. 7.°, II); ¢) incumbir ao poder concedente estimular a formagao
de associagdes de usudrios para defesa de interesses relativos ao servigo (art.
29, XII); d) ser a fiscalizagdo do servigo efetuada, periodicamente, conforme
previsdo em norma regulamentar, por comissio integrada também por
representantes dos usudrios (art. 30, pardgrafo inico). No mesmo diapasio, o
art. 41, 2.°, da Lei 8.666/93,permitindo que qualquer cidaddo impugne edital
de licitagdio, contanto que o faga no giiingiiidio anterior a data para a abertura
dos envelopes da habilitagdo. Ndo esquecer também a recente Lei 10.257, de
10-07-01, que, a pretexto de regulamentar as diretrizes gerais da politica, gizada
pelos arts. 182 ¢ 183 da Constitui¢do, consagra a gestdo democritica, mediante
a participagiio da populagio ¢ de associagdes representativas dos virios
segmentos da comunidade na formulagio, execug¢dio e acompanhamento dos
planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano, a ser exercida na
forma detalhada pelos seus arts. 43 a 45.

4 - A audiéncia publica

Dentre os inimeros mecanismos de concregdo da participagao
administrativa, aten¢io especial merece a audiéncia publica.

Dc uso corrente na Franga (enquéte administrative), e também na
Inglaterra e nos Estados Unidos (public hearings), tal instituto vem se
incorporando a realidade brasileira, podendo ser definido, na pena de Diogo
de Figueiredo Moreira Neto, como “um processo administrativo de
participagiio aberto a individuos e a grupos sociais determinados, visando
ao aperfeigoamento da legitimidade das decisdes da Administragao Piblica,
criado por lei, que lhe preceitua a forma e a eficacia vinculatéria, pela qual
os administrados exercem o direito de expor tendéncias, preferéncias e opgdes
que possam conduzir o Poder Piblico a decisdes de maior aceitagio
consensual™ *. Normalmente precedem a projetos de execugao de servigos
¢ obras publicas de grande magnitude, ou para a elaboragio dec atos
normativos.

'* Audiéncias Publicas. Revista de Direito Adminisirativo, Rio de Janeiro, n. 210, p. 14, out./dez. de 1997.

REVISTA JURIDICA IN VERBIS n.12 - UFRN 127



EDILSON PEREIRA NOBRE JUNIOR

Tende a propiciar a obtengéio de maiores dados pelos particulares,
contribuindo para que o érgdo administrativo venha a tomar uma decisio
correta ¢ justa. Augustin Gordillo'3, com muita acuidade, aponta a
importancia que deve usufruir a audiéncia puablica, afirmando configurar;
a) uma garantia objctiva de razoabilidade cm prol do administrado; b) um
mecanismo iddneo de formagio do consentimento da opinido piblica sobre
a juridicidade e conveniéncia do atuar estatal; c) uma garantia objetiva de
transparéncia dos procedimentos estatais; d) um elemento de
democratizagao do poder; e) um ;modo de participagdo cidada no Poder
Piblico.

Na qualidade de instrumento de que se serve o direito
administrativo, a audiéncia publica é informada por virios principios que
possuem relevo nesse ramo da ciéncia juridica.

Considerada a natural diversidade das exposigdes doutrindrias,
aqui € feita opgdo pelo rol desenvolvido por Diogo de Figueiredo Moreira
Neto'S, para quem o primeiro postulado a influenciar a audiéncia piblica,
consistente inclusive no seu lastro legitimador, é o principio democrético,
tendente a conformar a a¢iio do Estado com a vontade popular, bipartindo-
se nos principios da cidadania ¢ da participagdo politica, os quais,
respectivamente, reconhecem e instrumentam no povo a prerrogativa de
decisdo sobre os assuntos publicos.

Ao depois, acrescenta o referido autor os seguintes principios:
a) igualdade, nido tolerando que os seus participantes sejam tratados
diferentemente; b) reserva legal, segundo o qual apenas na lei hd de se
reconhecer a fonte de direitos e obrigagdes da Administracdo e dos
participantes; ¢) associativo, a preservar a liberdade de manifestagio das
associagdes; d) publicidade, imperativo destinado a assegurar o dircito &
informagao; e) devido processo legal, voltado a assegurar o contraditério
e a ampla defesa; f) realidade, de modo que o procedimento se favorece
bastanie do senso comum dos parlicipantes, levando a que as decisdes
adotadas atendam sempre as meclhores condi¢des de serem efetivamente
exccutadas em prol do bem-comum; g) lealdade, exigindo atuagdo de boa-
fé pela Administragio e pelos administrados; i) motivagio, de sorte a
resultar da audiéncia publica, da maneira mais cristalina possivel, as razdes
de decidir do agente ou érgdo administrativo; ) proporcionalidade,
transmissor de um sentido finalistico ao procedimento, com a limitagio
do médximo dos sacrificios gerais emanados da agdo administrativa as
correlatas vantagens coletivas pretendidas; 1) prevengiio de litigios, a

* Tratade de Derecho Administrativi. 4.2 ed. Buenos Aires: Fundagio de Derecho Administrativo, 2000.
Tomo 2,p. XI-6.
'* Audiéncias Piblicas. Revista de Direito Administrative, Rio de Janeiro, n. 210, p. 15-18, out./dez. de 1997.
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recomendar que a audiéncia piblica se volte & pré-identificagiio das fontes
de litigio e das possivels solugoes'’.

Nosso sistema legislativo, cm virnas passagens, faz remissio 2
audiéneia piblica. Podem ser citados alguns preceptivos: a) o art. 2.°, caput,
da Resolucio 009/87 — CONAMA que, a pretexto de regulamentar os arts.
2251V, da CF e 8.°, 11, daLei 6.938/81. dispoe dever a apreciagiio dos estudos
de impacto ambiental ser realizada através de audiéneia publica sempre que a
autoridade administrativa julgar necessdrio, ou quindo o solicite entidade civil,
o Ministério Piblico, ou ainda grupo composto a partir de 50 cidaddios: b) o
art. 39 da Lei 8.666/93 abriga a sua obrigadtoricdade nas licitagoes cujo valor
supere cem vezes o limite do an. 23, 1, alinea ¢. do mesmo diploma, previsto
para a concorréncia nas obras ¢ servigos de engenharia; ¢) o art. 19 da Lei
9.478/97, que instituiu a Agéncia Nacional de Petrdleo - ANP, ao preceituar
que as iniciativas dos projetos de lei, ou de alteragiio de normas administrativas,
que possam afetar os dircitos dos agentes econdmicos ¢ dos consumidores de
hens ¢ servigos da industria de petréleo seriio precedidas de audiéncia piblica.
a ser convocada ¢ dirigida pela ANP; d) o art. 32 da Lei 9.784/99,
estabelecendo, em cardter geral, a faculdade. diante da relevancia da questao
a ser decidida, da autoridade administrativa determinar a realizagao de
audiéncia pablica para debates sobre a matéria objeto do procedimento,
dispositivo que, com idéntica redagiio, jd constava da Lei 10.177/98 (art. 29),
do Estado de Sdo Paulo; e) o art. 40, 4.°, da Lei 10.257/01, asscgura, no
processo de elaboragio do plano dirctor, bem assim na fiscalizagio de sua
implementagiio, a promogio, a cargo dos Poderes Legislativo ¢ Executivo
municipais, de audiéncias piblicas e debates com a participagio da populagiio
e de associagdes representativas de vdrios segmentos da comunidade.

Preciso [risar que, nas hipdteses onde a lei exige, ao invés de
simplesmente facultar, a realizagfio da audiéncia, esta niio poderd ser
postergada, pena de nulidade da decisiio a ser tomada. Nesse ponto, Augustin
Gordillo'*, a cujas lighes mais uma vez nos socorremos, ¢ peremplorio,
expondo inclusive a possibilidade do Judicidrio conceder cautelar para evitar
que a medida administrativa seja tomada sem audiéncia pablica, ou declarar a

Y Por sua vez, Juan Carlos Cassagne (Devecho Administrativo. 8.2 ¢d. Buenos Aires: Abeledo-Perot, 1996
Vol. 11, p. 504), alude que o regime da audiéneia priblica se resume ao ciinones da publicidide, transparéncin ¢
participagiio, dos quais se projetam a oralidade, a imediagio, o informalismo, a contradigio, a imparcialidade ¢
o adequada reconbiecimento da legititnagiio dos participantes. Mantendo-se praticamente na mesma perspectiva,
Augustin Gordillo (Tratado de Derecho Administrativo. 4.* ed. Buenos Aires: Fundagdo de Derecho
Administeativo, 2000, Tomo 2, . XI = 10) se 1eponta ao devido processo. 3 publicidade, i oralidade. a0
nfarmalismo, & contradigiia, & participago, & instrugdo, a impulsio de oficio, & cconomii processual e, com
relagiio a alguns procedimentos, i gratuidade.

2 Tratudo de Derecho Administrative, 42 ¢d. Buenos Aires; Fundagio de Derecho Administeativo, 2000,
Toma 2, p. X1 = 4.5, Essa posigio, nestas plagas, ¢ compartithada por Diogo de Figueiredo Morcira Neto
(Auditncias Piblicas. Revista de Direito Adminixtrativo, Rio de Janciro, 0. 210, p. 21, outtdez. de 1997) ¢
Gustavo Hearique Justino de Oliveira (Audiéncias Piblicas e o Processo Administrativo Brasileiro. Revista de
Dircite Administrativo, Rio de Janeiro, . 209, p. 163, jul fset. 1997)
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nulidade da decisdo. [lustra sua opinido com a referéncia elogiosa a deliberagiio,
em sede preventiva, da Corte Suprema de Justiga da Nagio, por sua Sala 1V,
no caso Yousssefian.

Outro questionamento de relevo concerne ao cardler vinculante do
resultado da audiéncia piblica. Diogo de Figueiredo Moreira Neto'®, apds
ressaltar ser da natureza do instituto a eficdcia vinculatéria, entende que. no
direito brasileiro, tal qualidade depende de expressa previsio legal.

J4 Gustavo Henrique Justino?® entende que o problema hd de ser
resolvido conforme a audiéncia tenha lugar nas fases instrutdria ou deciséria
do procedimento, somente sendo vinculativa para a Administraciio na dltima
hip6tese. Discordo desse entendimento. O fato da audiéncia piblica vir alume
durante a instrugfio ndo autoriza, por si s6, o remate de que os scus resultados
nado vinculem o administrador. Ora, a decisdo a ser tomada, como ato final do
procedimento, tem como pressuposto a correspondente instrugio®', na qual
s30 levados ao conhecimento do érgdo administrativo clementos tendentes a
propiciar-lhe um melhor ¢ mais amplo conhecimento da matéria discutida, de
maneira a habilitd-lo a cnveredar pela opgdo mais consentinca ao interesse
publico. Dessarte, ndo ¢ a singularidade da audiéncia desenvolver-se na fase
deciséria que torna o seu resultado vinculatério.

Sou de que o resultado da audiéncia piiblica, cuja apresentagiio
cxige o art. 34 da Lei 9.784/99 venha acompanhada da indicagido do
procedimento adotado, lem sua serventia para descortinar ao administrador o
conhecimento dos motivos que deverdo dar supedanco i decisdo
administrativa. Logo, a queslio é de ter a sua solugaio transplantada a seara
dos motivos, como clementar indispensivel do ato administrativo cuja
producao é colimada pelo procedimento. Daf que a postura levada a cabo
pela Administragdo com base em motivo nao existente, ou inexato, cujo vicio
tenha sido demonsirado na audiéncia publica, poderd ter a sua invalidade
reconhecida em juizo.

Portanto, a comprovagio de mécula quanto ao motivo ensejador da
prética do ato administrativo nfio poderd ser desprezada pelo administrador
ao decidir.

# Audiéncias Piblicas. Reviste de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 210, p. 14, out/dez de 1997.

* Audidnzcias Pdblicas ¢ o Processo Administrativo Brasileiro. Revista de Dirvite Administrativa, Rio de
Janeiro, n. 209, p. 162-163. jul fset. 1997

2 Analisando o perfil estrutural do procedimento administrativo, Massimo Severo Giannini (Diritto
Ammnistrativo. 32 ed. Miliio: Dow. A Gitffré Editore, 1993. Volume sccondo, p. 112) afirma que aquele se
desdobra através das fases de iniciativa, instrutéria, de decisdo ¢ de integragio ou de controle. A luz da Lei
9.784/99, Maria Sylvia Zanellu di Pietro (Direito Administrativo. 11.* ed. Sio Paulo: Atlas, 1999, p. 483-484)
vé no procedimento adninistrativo a presenga de, pelo menos, trés fases, quais sejam a instauragio. a instrugio
¢ a decisdo.
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REGRAS PARA PUBLICACAO DE ARTIGOS NA IN VERBIS

Art. 1% A Revista Juridica IN VERBIS publica artigos referentes a drea juridica.
Serdio aceitos somente artigos inéditos. ndo implicando remuneragiio, remessa,
devolugio ou publicagdo dos trabalhos.

Pardgrato Unico. O Consclho Editorial afastard o trabalho que souber,
comprovadamente, ter sido publicado ou divulgado, anteriormente & publicagio
da In Verbis, em qualquer local ou através de qualquer meio.

Art. 2% Os rabalhos, obrigatoriamente redigidos em portuguds, sob a forma de
artigo, com no miximo 12 (doze) laudas. deverao ser entregues ao Conselho
Editorial, em 02 (duas) versoes impressas. acompanhadas de 02 (duas) versoes
inseridas em disquetes distintos, gravados em editor de texto compativel com
“Word for Windows”, versdo 6.0 ou superior.

§ 1° Nenhuma das versoes serd devolvida, tendo ofs) autor(es) o direito de
consultar os comentinos feitos pelos professores sobre o seu trabalho, no prazo
de 60 (sessenta) dias a contar da divulgagio do resultado da selegiio.

$ 2% Na versiio impressa, NAO deverd constar o nome do autor. No entanto,
este seri exigido na versao em disquete ¢ na parte exterior deste.

s

Art. 3% Deverdio ser obrigatoriamente adotadas as seguintes margens: esquerda
¢ superior: dem; direita ¢ inferior: 2.5cm. O pardgrafo deveri serde [L5emeo
espago entre linhas serd simples. O tamanho do papel a ser utilizado ¢ 0 Ad,
Art. 4% Os trabalhos que ndo obedecerem quaisquer das normas constantes
nos artigos anteriores serao afastados do processo seletivo pelo Conselho
Editorial, ndo sendo. assim. sequer avaliados pelos professores.

Art. 3% Os trabalhos deverdo incluir:

I - Titulo ¢ subtitulo (este, se houver);

IT - Nome(s) completo(s) do(s) autor(es) (somente nas versoes em disquete):

HI - Filiagdo cientifica. que indicard a universidade. o periodo ouano ¢ eventual
bolsa ou monitoria (somente nas versées cm disquete);

IV - Texto propriamente dito com os seguintes cuidados:

a) Siglas ¢ abreviagoes, no aparecerem pela primeira vez no trabalho seriio
precedidas do nome por extenso e depois colocadas entre partnteses; na repeticiio
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deverd ser usada apenas a sigla sem os parénteses. Ex.: consoante prega a
Lei da Agao Civil Piblica (1.ACP), o Ministéno...”, “..dessa forma, ¢ assim
que a LACP diz ser vilida...™:

b) A citagio bibliogrifica de texto inserido no artigo, se houver, deve seguir o
seguinte exemplo: “...no sentido amplo, documento. no dizer de Carnelutt, ¢
tudo que representa um fate” (Tourinho Filho. 1994, p.49).

¢) Quando nio ultrapassarem trés linhas. as citagdes poderio ser inseridas no
proprio pardgrafo: caso contrdrio deverdo ser destacadas, observando-se o recuo
de Scm o contar da margem esquerda;

d) Notas de rodapé poderio ser incluidas, numeradas seguidamente ¢ langadas
ao pé da pdgina em que estiver o respectivo sinal de chamada. As notas de
rodapé teriio a fungio de aprofundar efou esclarecer o assunto do texto, jamais
trazendo referéneias bibliogrificas. Deveriio ser separadas do texto por uma
linha que se inicia na margem esquerda ¢ tem 3em de exiensiio, apresentando
tamanho 10 de fonte.

Art. 6°. No final do texto, deverio constar, obrigatoriamente, as
REFERENCIAS BIBLIOGRATTCAS, obedecendo-se ao que se segue:

I - Serio ordenadas de forma alfabética crescente de acordo com os sobrenomes
dos autores;

11 - Sendo publicagiio avulsa (livro, folheto, tese ¢ afins), obedecer-se-d a seguinte
ordem: sobrenome do autor, prenomes, titulo da obra, local, editor, data, ndmero
ou indicagiio de pdginas;

IIT - Sc publicagio de periédico, a ordem ¢ a seguinte: sobrenome do autor,
prenome, titulo do artigo, nome do periddico, indicagio do volume, nimero,
pdginas inicial e final, data da edigdo:

IV - Se¢ de algum modo for utilizada obra proveniente da Internet, a referéncia
atenderd ao seguinte exemplo: DANTAS, Micio Vilar Ribeiro. Parceer Acerca
da Sucessio Municipal no Municipio de Encanto. In Jurisnet: hup://
www.truenetrn.com.brfjurisnet, 02 ago. 1998. A data corresponde 2o dia em
que a pdgina virtual foi acessada.

Art. 7° Os trabalhos para a proxima edigao da IN VERBIS sempre deverio ser
apresentados i Comissiio Editorial até o trigésimo dia apos o infcio das aulas de
cada semestre, ressalvando-se exclusivamente & Comissio Editorial o direito
de modificar esse prazo.
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Art. 8", Exaurido o prazo anterior, os trabalhos serdo entregues aos professores,
Juntamente com o questiondrio, para a avaliagio ¢ definigiio do atendimento ou
ndo dos niveis cientifico-juridicos necessdrios & publicagiio.

Art. 9% A entrega dos trabalhos aos professores se dard em cardter impreterivel
para que os mesmos verifiquem a plausibilidade ou nde da publicagiio do artigo,
podendo os mesmos, se quiserem, sugerir mudangas, fazendo uso do questiondrio
ou respuardando-se o direito de falar pessoalmente com o aluno,

Art. 10" Os artigos niao publicados nao serdo utilizados pelos membros da
comissio para nenhum outro fim.

Art. 11. Quando se fizer necessdria a intervengio do Conselho Editonal na
escolha dos artigos a screm publicados, como no caso de empate. serio

observados, na ordem que segue, os scguintes critérios de preferéncia

I - Artigo tratando de assunto ainda ndo abordado em nidmeros anteriores da
Revista Juridica In Verbis;

IT - Artigo escrito por académicofs) da UFRN:
IV - Autor(es) que ainda nio tenha(m) publicado artigo na Revista;
V - Artigo escrito por estudante mais proximo da conclusiio do curso.

Art. 12, Os dados ¢ conceitos emitidos nos trabalhos, bem como a exatdio das
fontes ¢ das referéneias bibliogrdficas, sao de inteira responsabilidade dos autores.

Art. 13, No que as normas aqui expostas forem omissas, aplicam-se as adotadas
pela Associagiio Brasileira de Normas Téenicis (ABNT).

Art. 14, A Comissio Editorial é composta por Alexandre Gongalves Frazio,
Amanda Barcellos Cavaleante, Anna Luisa B. S. Passegi, Marcos Jos¢é Sampaio
F. Jinior ¢ Renata Veras Rocha.

Art. 15, O presente regulamento deverd ser obedecido i partir da selegio para a
1

.
Revista In verbis n® 13, ¢ terd vigéncia até que a Comissdo Editorial divulgue
posteriores alteragoes.

Natal, 03 de setembro de 2001

A Comissio Editorial
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