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Resumo: O artigo apresenta um estudo da participacdo do cidaddo na
Administracao Publica brasileira, a qual assumiu maior importancia com o
advento da Constituicdo Federal de 1988, que trouxe, implicitamente, em seu
predmbulo e também no art. 1°, paragrafo Unico, a positivacao do principio
da participacao. Nesse contexto, as audiéncias publicas sdo uma forma de os
individuos participarem ativamente das decisdes juridico-politicas estatais,
legitimando as decisées da Administracdo Publica. Consequentemente, a
democracia ndo se torna apenas uma técnica formal de escolha periddica,
mas um método de ampla participacdo dosindividuos nas decisées futuras de
seus governantes. Logo, o artigo tenciona estudar o principio da participacao
na atividade consensual do Estado, tendo como ideal descentralizar a forma
de tomada das decisdes por parte da Administracdo Publica e possibilitar
0 acesso do cidadao ao processo de formacao das tutelas juridico-politicas.
Para tal fim, o artigo analisa o instituto da audiéncia publica.

Palavras-chave: Principio da participacdo. Audiéncia publica. Consen-
sualismo.

Sumiario: Introducado - 1 Conceitos fundamentais — 2 O principio da parti-
cipacao e consensualismo - 3 Audiéncias publicas — Considera¢des finais
- Referéncias
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208 Vinicius Francisco Toazza, Janaina Rigo Santin

Introducao

No Estado Democratico de Direito, os valores democraticos irradiam-se
sobre o ordenamento juridico e as atividades estatais, afirmados pelos métodos
de participacao cidada presentes na Constituicao Federal da Republica brasileira
de 1988, os quais garantem intervencao direta ou indireta da sociedade civil na
Administracao Publica.

Compreende-se como participacao indireta a escolha periédica de repre-
sentantes para ocupar cargos eletivos da funcdo publica estatal, e como direta
a participacao ativa dos cidadaos na tomada de decisdes por meio dos varios
institutos validados pela soberania popular.

Nesse sentido, a Administragao consensual traz um novo paradigma no
campo politico de definicdo da tomada de decisdes por parte dos governantes,
no qual estes criam espacos plurais de penetracdao da sociedade civil nos me-
canismos de formacao das tutelas juridico-politicas, a fim de que os cidadaos
possam participar, individual ou coletivamente, das tomadas de decisdes que
afetam a vida da coletividade. Trata-se da Administracdo consensual, que visa
como principal mecanismo participativo a audiéncia dos interessados.

Entretanto, a decisdo final é do Poder Publico, que ficard mais préximo
possivel em relacdo a sintese extraida do interesse da coletividade devido a
pressao social e ao controle social, que representa outra forma de participacao.

Assim, o presente artigo analisa o instituto da audiéncia publica como uma
forma de participacdo da sociedade civil na Administracdo Publica, utilizando
o consensualismo como uma pratica de interacdo entre o administrado e o
administrador para a realizacdao do bem comum, mediante uma decisdo coesa e
com maior aceitacao, ja que a sociedade contribuiu para tal.

1 Conceitos fundamentais

1.1 Democracia

Neste século a concepcdo de democracia é uma questao fundamental

para todos aqueles que se interessam pela construcao de uma sociedade livre e

justa, baseada numa definicao quantitativa, pois a expressao significa o “governo
II‘]

da maioria’; ou “governo do povo’;’ ou seja, o conhecido “governo do povo, pelo
povo e para o povo”?

' ROSENFIELD. O que é democracia, p. 7.
2 BONAVIDES. Teoria do Estado, p. 204.
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A palavra democracia tem sua origem na Grécia Antiga (demos = povo e
kratein = governo),®> mais precisamente nos espacos denominados “agoras”
ou “praca publica’, sendo o lugar onde efetivamente ocorriam as reunides e
encontros, com a finalidade de discutir e promover acbes politicas que tratavam
de interesses da coletividade, por meio das divergéncias de ideias, as quais se
legitimavam pelo voto.* No mesmo sentido, José de Alencar salienta que: “A praca
representa o grande recinto da nacdo [...]. Ali discutiam-se todas as questdes do
Estado [..]"*

Atualmente, a democracia no modelo ocidental é concebida como:

[...] aquele regime [..] onde o poder politico se sustenta numa teoria da
soberania popular, é aquela forma de poder em que os governantes sdo
escolhidos em elei¢bes livres, mediante sufragio universal.®

Mais além vai Hans Kelsen,” ao afirmar que a democracia é um caminho da
progressao para a liberdade. E em sendo a democracia uma forma de governo,?
sdo necessarias trés ideias fundamentais para a sua efetivacao: soberania popular,
igualdade dos homens e liberdade (politica).? Também refere que: “A esséncia do
fendmeno politico designado pelo termo era a participacdo dos governados no
governo, o principio de liberdade no sentido de autodeterminacao politica”'®

3 KELSEN. A democracia, p. 140.

4 ROSENFIELD. O que é democracia, p. 8.

5 ALENCAR. Sistemas representativos, p. 36.

6 BONAVIDES. Teoria do Estado, p. 126.

7 KELSEN. A democracia, p. 145.

8 “Democracia, entendida como contraposta a todas as formas de governo autocratico, é o de
considera-la caracterizada por um conjunto de regras (primarias ou fundamentais) que estabe-
lecem quem estd autorizado a tomar as decisdes coletivas e com quais procedimentos”. Ainda,
“no que diz respeito as modalidades de decisao, a regra fundamental da democracia é a regra da
maioria, ou seja, a regra a base da qual sdo consideradas decisdes coletivas- e, portanto, vincula-
torias para todo o grupo- as decisdes aprovadas ao menos pela maioria daqueles a quem compe-
te tomar a decisdo” (BOBBIO. O futuro da democracia: uma defesa das regras do jogo, p. 18-19).

9 KELSEN. A democracia, p. 10.

19 KELSEN.Ademocracia, p. 140.BOBBIO. Diccionario de politica,v. 1.Espanha: SigloVeintiuno Editores,
1981. p. 499. Do mesmo modo Norberto Bobbio em seu dicionario de politica salienta que: “Para
Benjamin Constant la liberdad de los modernos, que debe ser promovida y acrecentada, es la
liberdad individual respecto del estada, aquella liberdad de la que son manifestaciéon concreta
1as libertades civiles y la liberdade politica (aunque no necessariamente extendida a todos los
ciudadanos), mientras que la liberdad de los antiguos, que la expansién de los comércios ha
vuelto impracticable, y también dafina, es la liberdad entendida como participacion directa em
la formacion de lés leyes a través del cuerpo politico del cual la asamblea de los ciudadanos es la
maxima expresion”.

A&C - R. de Dir. Administrativo & Constitucional | Belo Horizonte, ano 13, n. 54, p. 207-231, out./dez. 2013



2 1 O Vinicius Francisco Toazza, Janaina Rigo Santin

O Brasil adotou o regime de governo democratico, previsto na Constituicao
Federal brasileira em seu art. 1°, caput, bem como no art. 60, §49, II, que resguarda
o voto direto, secreto, universal e periédico como cldusula pétrea, sendo que por
meio deste “principio [que] se refere a forma de governo adotada pelo Estado,
seja republicano ou mondrquico, reconheca a origem do poder no povo’' isto
é, na soberania popular, pois constituem a parcela dos membros da sociedade
aptos a demonstrar a sua vontade politica geral.'

Rosenfield, ao falar de democracia como um “agir politico’, frisa que:

A capacidade de tomar a iniciativa de agir politicamente, a participacdo
no processo de elaboracdo dos problemas publicos e a presenca direta
ou indireta na praca publica estdo profundamente enraizados no
imaginario democrédtico. [...] A democracia baseia-se num imagindrio
formado na possibilidade histérica de uma nova comunidade politica,
aberta a pluralidade dos discursos e a¢ées politicas e fazendo com que
cada individuo possa igualmente participar da conducdo dos negdcios
publicos.™

Sendo assim, “a democracia parte do pressuposto de que o mundo politico
é o mundo das opinides e de que estas tém igualmente direito de tornarem-se
publicas"™

Ainda, Carole Pateman define democracia como sendo um método politico,
tratando-se de um determinado tipo de disposicao institucional para se atingir
decisbes politicas, as quais realizam o bem comum, sendo que o préprio povo
decide questdes por meio de pessoas eleitas, as quais reunidas em assembleia
irao executar a vontade deste povo.™

Faz-se necessdria a distincdo entre democracia direta e indireta, sendo a
primeiraaexpressaodavontadedopovo porvotodiretoem cadaassuntoparticular,
mas, “num mundo dominado pela amortizacdo social e politica e pela auséncia
de verdadeiros valores coletivos, é considerada como invidvel historicamente”;
enquanto que a segunda, também denominada representativa, “é a assimi-
lada ao governo de instituicdes durdveis e de leis igualmente reconhecidas por
todos’, consistindo em tornar possivel que um grupo de cidadaos da sociedade,

" MOREIRA NETO. Mutagées do direito publico, p. 272.

2 MOREIRA NETO. Mutacgées do direito publico, p. 273.

3 ROSENFIELD. O que é democracia, p. 43-46.

4 ROSENFIELD. O que é democracia, p. 50.

> PATEMAN. Participagéo e teoria democrdtica, p. 12-29.
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isoladamente, dedique-se as tarefas da representatividade politica e da gestao.'®
Por fim, salienta-se a existéncia da democracia mista, opcao do Constituinte de
1988, a qual procura mesclar o instituto da representacao com formas diretas de
participacao da populagao no processo de tomada das decisées juridico-politicas
como, por exemplo, os institutos presentes no art. 14 da Constituicao Federal de
1988 e as audiéncias publicas.

Conclui-se a partir do exposto que a democracia é a forma de expressao da
sociedade civil, sendo possivel optar pelo modelo de escolha de representantes
apenas, ou congregado com instrumentos de participacdo dos cidaddos na to-
mada de decisdes mediante outros meios institucionais (dentre eles as audiéncias
publicas). Assim sendo, a democracia baseia-se na valorizacdo da igualdade
de direitos e oportunidades das pessoas expressarem as suas ideias de forma
consensual, enquanto politicamente postas, uma vez que o Estado brasileiro
constitui-se em um Estado Democratico de Direito e todos devem fazer parte do
processo decisério, sobretudo nos assuntos pertinentes a vida da coletividade.

1.2 Sociedade civil

A sociedade civil é a base para o exercicio democratico da participacao
cidada e tem como designio o Estado e a propria sociedade. Assim, define-se
sociedade civil como “uma rede de associacdes autdbnomas, com interesses
comuns, que devem exercer um controle sobre o Estado, utilizando-se para isso
de meios ndo sé institucionais como ndo convencionais”. E constituida de movi-
mentos, organizagdes e associacdes, dotada de conturbagdes sociais que trazem
reflexos no campo dos particulares, de forma concisa, comunicando-se com a
camada politica."”

Entretanto, as possibilidades de atuacao da sociedade civil sao limitadas, pois
nao possui, de regra, poder de decidir de forma deliberativa, “mas de tematizar os
problemas, questionar atos e decisdes, propor alternativas, portanto, influéncias
no processo de tomada de decisao”. Deste modo, a representacao politica torna-
se uma refracdo dos interesses e anseios da sociedade, através de instrumentos
da propria sociedade civil, como espacos publicos e agdes coletivas, fazendo com
que a participacao efetive-se em relacao aos representantes politicos.'®

16 ROSENFIELD. O que é democracia, p. 50-70.
7 TEIXEIRA. O local e o global: limites e desafios da participacao cidada, p.41-43.
8 TEIXEIRA. O local e o global: limites e desafios da participacao cidada, p. 44-45.
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Porém, pode ocorrer uma alienacdo dos cidadaos frente a coisa publica, o
que se configura como apatia politica, uma forma negativa da participacao de-
mocratica, ja que os cidadaos retiram-se da esfera publica e se preocupam apenas
com seus interesses privados. E com isso, os titulares dos mandatos imputam-se
no direito de atuar pela coletividade e em nome dela, mas sem refletir em suas
decisdes o interesse publico.” Logo, “a apatia politica e a inércia dos cidadaos
diante dos assuntos politicos tornam-se um problema estrutural da democracia
moderna’, o que acaba com o significado coletivo da acéo politica e toma o feitio
de um’negdcio’individual.®

A sociedade civil é composta pelos cidadaos, trabalhadores, classes profis-
sionais e segmentos, os quais se contrapdem na esfera publica de modo a parti-
cipar ou, a0 menos, pressionar o processo politico decisério para que busque o
bem comum.

1.3 Participacao

A participacao pode ser entendida, em um sentido semantico, como “uma
forma ativa de integracdo de um individuo a um grupo’?' ou seja, a acepgao
significa fazer parte, tomar parte ou ser parte,?? “de um ato ou processo, de uma
atividade publica, de a¢des coletivas”’, e que no fim permita chegar a“um consenso
traduzivel em decisdes no sistema politico”.?

Ja na definicéo juspolitica, a participacao consiste na “acdo dos individuos
e dos grupos sociais secundarios nos processos decisérios do Estado ou de seus
delegados”*

Além disso, “a participacdo objetiva o fortalecimento da sociedade civil,
nao para que esta participe da vida do Estado, mas para fortalecé-la e evitar as
ingeréncias do Estado”?

Com isso, a sociedade civil atua de modo a auxiliar nas decisdes para a reali-
zacdo de interesses gerais.® Ainda, neste mesmo pensamento, John Randolph

19 ROSENFIELD. O que é democracia, p. 72-79.

20 ROSENFIELD. O que é democracia, p. 75.

21 MOREIRA NETO. Direito da participa¢do politica: legislativa, administrativa, judicial: (fundamentos
e técnicas constitucionais da legitimidade), p. 18.

22 BORDENAVE. O que é participagao, p. 22.

2 TEIXEIRA. O local e o global: limites e desafios da participacédo cidada, p. 27.

2 MOREIRA NETO. Mutagbes do direito administrativo, p. 12.

%5 GOHN. Conselhos gestores e participagao sociopolitica, p. 15.

26 MOREIRA NETO. Mutagdes do direito administrativo, p. 20.

@
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Lucas assimila que “a participacdo nao sé ajuda as pessoas a interpretarem
o fendbmeno do governo como uma forma de acdo, e ndo um mero tipo de
acontecimento, mas leva-as a criticar a partir do ponto de vista de agentes, e ndo
de espectadores”?’

E isto somente serd possivel quando ocorrer “a participacdo como um
processo, que significa perceber a interacdo continua entre os diversos atores que
sao ‘partes; o Estado, outras instituicdes politicas e a prépria sociedade”.?® Logo, “o
inicio de processos participativos esta na capacidade de organizacao da sociedade
civil, porque somente assim [esta] adquire vez e voz"? Assim, também entende
Teixeira que a “participacao cidada [é o] processo complexo e contraditério entre
sociedade civil, Estado e mercado, em que os papéis se redefinem pelo forta-
lecimento dessa sociedade civil mediante a atuacdo organizada dos individuos,
grupos e associacdes”*

A participacao da sociedade civil no exercicio do poder concretiza-se na
esfera publica, com vistas a influenciar as atividades estatais. Ndo se resume aos
mecanismos institucionais nem tampouco almeja o exercicio do poder, mas por
estar sustentada na sociedade civil, interage com a sociedade politica de modo a
resguardar os interesses da coletividade.?' A partir desse entendimento, deduz-se
que a participacdo sé sera plena quando:

[...] busca aperfeicoa-lo [0 sistema representativo], exigindo a respon-
sabilizacdo politica e juridica dos mandatérios, o controle social e a
transparéncia das decisdes (prestacdo de contas, recall), tornando mais
frequentes e eficazes certos instrumentos de participacdo semidireta,
tais como plebiscito, referendo, iniciativa popular de projeto de lei,
democratizagao dos partidos [e audiéncias publicas].*

Sendo assim, a participacao considera dois elementos na dinamica politica:
inicialmente o “fazer parte ou tomar parte, no processo politico social, por indi-
viduos, grupos, organizacdes que expressam interesses, identidades, valores, que
poderiam se situar no campo do particular, mas atuando num espaco de hetero-
geneidade, diversidade, pluralidade”; e posteriormente, a “cidadania, no sentido

27 LUCAS. Democracia e participagéo, p. 112.

28 TEIXEIRA. O local e o global: limites e desafios da participacdo cidada, p. 27-28.
2 DEMO. Participagéo é conquista: nogoes de politica social participativa, p. 32.
30 TEIXEIRA. O local e o global: limites e desafios da participacdo cidada, p. 30.

31 TEIXEIRA. O local e o global: limites e desafios da participacdo cidada, p. 31.

32 TEIXEIRA. O local e o global: limites e desafios da participacdo cidada, p. 30-31.
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civico, enfatizando as dimensdes de universalidade, generalidade, igualdade de
direitos, responsabilidades e deveres”** Além disso, deve-se ter em vista que:

Aideia tradicional de participacao politica, a principio adstrita a atividade
legislativa e a escolha de representantes, evoluia para uma concepg¢ao
mais ampla, abrangendo todas as atividades do Estado, desdobrando
as hipdteses de provocacao de controle do Judiciario e, principalmente,
multiplicando-se em inovadoras modalidades de participacdo adminis-
trativa.>

Entende Pateman que a participacao“é fundamental para o estabelecimento
e manutencdo do Estado democratico, Estado esse considerado nao apenas
como um conjunto de instituicdes representativas, mas aquilo que denomina de
sociedade participativa’, na qual, sequndo Rousseau, “a participacdo acontece na
tomada de decisées, [e posteriormente se] constitui, como nas teorias do governo
representativo, um modo de proteger os interesses privados e de assegurar um
bom governo”. Ademais, a autora traz participacdo como método educativo e
como tal o “resultado de sua participacdao na tomada de decisbes, o individuo
é ensinado a distinguir entre seus préprios impulsos e desejos, aprendendo ser
tanto um cidadao publico quanto privado’, e assim o individuo nao sente nenhum
conflito entre as esferas publicas e privadas.®

Entao, percebe-se que a participagao esta estreitamente ligada a democra-
Cia, pois é através dela que se possibilita a democratizacdo da tomada de decisbes,
as quais afetardo as vidas dos cidadéos, além destes influenciarem nas escolhas
dos representantes, ja que é pela vontade do povo que se valida esse processo
participativo democratico. E a forma ativa e positiva de os cidadaos garantirem a
legitimidade no ciclo do poder; sendo o oposto a apatia e o desinteresse politico,
que se configuram pela negativa em participarem da dimensao decisoria. Cabe
ressaltar, também, que o envolvimento dos cidaddos no processo participativo
é fundamental para que ocorra a consensualidade, isto é, que de modo mais
unificado possivel se tome uma decisdo com o apoio e consentimento de grande
parte da sociedade civil, ja que esta decisdo trara consequéncias para a vida de
todos os cidadaos de determinado Estado e, por isso, necessita de legitimagao.

3 TEIXEIRA. O local e o global: limites e desafios da participacdo cidada, p. 32.

3 MOREIRA NETO. Direito da participa¢do politica: legislativa, administrativa, judicial: (fundamentos
e técnicas constitucionais da legitimidade, p. 16.

35 PATEMAN. Participag¢do e teoria democrdtica, p. 33-39.
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1.4 Poderlocal

Conforme o entendimento em cerca do conceito de poder local, Moas
destaca uma ambiguidade no termo devido a apresentar conotacdo concreta e
também abstrata, como se verifica em suas palavras:

Pode ser identificado como territério ou qualquer outra designacdo que
denote posicao estatica, assim como pode ser identificado como espaco
abstrato onde se desenvolvem as mais diversas relagdes sociais, sejam
elas de cooperacdo, competicao ou conflito.3

Além disso, vé-se necessario conceituar local e poder, o primeiro como
sendo “onde reside a capacidade para um grande numero de pessoas serem
ativamente implicadas na politica’, uma vez que a “politica local e a necessidade
da democracia local podem ser justificadas pelo fato de que sé as instituicoes
locais tém a capacidade, interesse e conhecimento detalhado para acompanhar
servicos e tomar decisdes em sintonia com as condicdes locais”. Além disso, cada
localidade tem necessidades diversificadas, mas por meio da democracia local,
podem-se combater as desigualdades.?” Assim, “o local ndao pode ser entendido
apenas como espaco fisico, pois que o aspecto social também necessita ser
situado”® E o segundo, como “a energia que move os homens e as sociedades
para a realizacdo de seus objetivos”*

Entretanto, o poder local é mais abrangente que o governo local, pois
“penetra no interior do governo local e interfere nas politicas publicas locais’,
além de ser visto apds os anos 1990, “como sede politico-administrativa do
governo municipal, mais especificadamente de suas sedes urbanas — as cidades,
e [...] pelas novas formas de participacao e organizacao popular, como formas de
mudancas sociais"*® A autora Gohn ressalta que:

O poder local foi redefinido como sindbnimo de forca social organizada
como forma de participacao da populacdo, na direcao do que tem sido
denominado empowerment ou empoderamento da comunidade, isto &,
a capacidade de gerar processos de desenvolvimento auto-sustentavel
com a mediacao de agentes externos.

3% MOAS. Cidadania e poder local, p. 30-31.

37 MOTA. Governo local, participa¢do e cidadania: o caso da drea metropolitana de Lisboa, p. 33.
38 MOAS. Cidadania e poder local, p. 31.

3% MOREIRA NETO. Mutagdes do direito publico, p. 3.

40 GOHN. Conselhos gestores e participagao sociopolitica, p. 34.
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O instrumento bdsico do poder local é a participacdo comunitaria, que
tem valor fundamental, ndo como um “remédio para todos os males’, mas como
mecanismo complementar de outras transformacdes. Por meio dele ocorre a“des-
centralizacdo, do planejamento municipal, dos diversos sistemas de participacao
das comunidades nas decisdes do espaco de vida do cidadao, e que dao corpo ao
chamado poder local” — entendido como um “sistema organizado de consensos
da sociedade civil num espaco limitado” Tudo isso tem como consequéncia
mudancas no “sistema de organizacdo da informacao”*'

Ademais, o poder local é “uma parcela do poder central, dado que o Estado,
como estrutura politica, pressupde o relacionamento, a interdependéncia entre
governantes e governados na qual o espaco local estd inserido”. Mas muitas vezes
o local posiciona-se de forma contraria ao poder central, € mesmo assim nao se
pode se pode descurar deste, pois estdo correlacionados.*

Diante disso, compreende-se que poder local é a composicdo de forcas,
acoes e demonstracdes organizativas em nivel comunitario, municipal ou regional,
que colaboram para atender as necessidades, interesses e anseios dos cidadaos
locais, melhorando suas qualidades de vida: econdémicas, sociais, culturais, poli-
ticas etc. E tendo como fundamento a participacao plena e o empoderamento,
constitui uma democracia participativa, plural, capaz de gerar relagées de poder
mais simétricas e igualitarias.

1.5 Governacio

A governacao é o ato, efeito ou modo de governar. Segundo a teoria da go-
vernacdo social e politica, elencada por Arlindo Mota, ela“”nao se limita ainteraccao
entre governo e sociedade, mas ao introduzir o conceito de governabilidade
coloca a governacao em termos de um efectivo e legitimo ajustamento as neces-
sidades do governo’, além disso, a governacdo, “como modo alternativo de
coordenar atividades colectivas, é o efeito de mudancas sociais profundas”*

De tal modo, o autor portugués cita a metodologia utilizada por Gerry
Stoker, o qual traz cinco propostas que podem sintetizar a estrutura do conceito
e, dentre elas, menciona que:

41 DAWBOR. O que é poder local, p. 48-74.
2 MOAS. Cidadania e poder local, p. 33.
4 MOTA. Governo local, participa¢do e cidadania: o caso da drea metropolitana de Lisboa, p. 45-46.
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A “governacao” reconhece a capacidade de conseguir que as coisas se
facam, sem necessidade de se apoiar no poder do governo para mandar
ou utilizar a autoridade. Considera que o governo pode utilizar técnicas e
instrumentos novos para dirigir e estabelecer directrizes.*

No entendimento de Gohn, a acdo publica estatal ndo estd restrita aos
Orgaos e instituicdes estatais, mas incorpora, mediante uma multiplicidade de
interacdes, a relacdo entre sociedade civil e sociedade politica. Assim, a gover-
nanca traz a ideia de que a capacidade de governar ndo esta atrelada ao aparato
institucional, mas sim a uma coalizdo entre os diversos atores sociais, devido a
fatores como a influéncia matua dos que atuam na sociedade, as diretrizes ideo-
l6gicas e as solucdes oferecidas. Consiste, portanto, a governanca local, em uma
“gestao democratica compartilhada” entre a sociedade civil e os agentes publicos,
incumbindo ao Estado mais o papel de coordenar do que ter “funcdes de pro-
ducdo direta de bem-estar, o controle da vinculacao da obtencao de recursos a
destinacdes especificas por via dos mecanismos da democracia representativa’, o
que gera a precisao de métodos da democracia participativa. E com isso, os atores
sdo abrangidos em uma “teia de discussdes” sobre as solucdes de dificuldades
geradas pela falta de recursos publicos.*

Com esta interacao da sociedade civil e do Estado, cria-se um palco de
teste institucional, misturando a democracia direta com a representativa, o que
caracteriza o sistema da democracia deliberativa, no qual ha participacao ativa
dos individuos na gestao publica, integrando o processo de busca do consenso
mediante discussdes interativas pela técnica de participacdo na criacdo de
politicas publicas.*

Ainda, como bem aduz Santos, a governanca “nao se restringe, contudo, aos
aspectos gerenciais e administrativos do Estado, tampouco ao funcionamento
eficazdo aparelho de Estado’, mas se refere a“padrdes de articulacdo e cooperacao
entre atores sociais e politicos e arranjos institucionais que coordenam e regulam
transacdes dentro e através das fronteiras do sistema econdmico”. Vai além de
incluir “mecanismos tradicionais de agregacao e articulagao de interesses’, o que
faz com que a sociedade esteja englobada como um todo.”

4 MOTA. Governo local, participa¢do e cidadania: o caso da drea metropolitana de Lisboa, p. 47.

45 GOHN. Conselhos gestores e participagéo sociopolitica, p. 37-44.

4 GOHN. Conselhos gestores e participagéo sociopolitica, p. 42-45.

47 SANTOS. Governabilidade, governanc¢a e democracia: criagao da capacidade governativa e relagdes
executivo-legislativo no Brasil pés-constituinte. DADOS-Revista de Ciéncias Sociais, p. 341-342.
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Contudo, faz-se necessario conceituar governanca, que é:

Um fendbmeno mais amplo que governo; abrange as instituicdes gover-
namentais, mais implica também mecanismos formais, de carater ndo-
governamental, que fazem com que as pessoas e as organizacdes dentro
da sua area de atuacdo tenham uma conduta determinada, satisfacam
suas necessidades e respondam as suas demandas.*

Por isso, a governacao ou governanca é um método pelo qual os cidadaos e
as instituicdes, publicas e privadas, resolvem seus problemas, utilizando acordos
que satisfacam os interesses coletivos sem desprezar a busca por resultados
eficazes, obtidos mediante a participacao cidada relacionada com a acao do
Estado. Logo, governanca corresponde a uma agao conjunta do Estado e da socie-
dade civil, com a finalidade de atingir resultados e solu¢des que melhor atendam
as necessidades comuns.

1.6 Controle social

A sociedade civil, por meio da participacdo no processo de formacao das
tutelas juridico-politicas, exerce um controle social do Estado, entendido como
“a possibilidade de os cidadaos definirem critérios e parametros para orientar a
acdo publica” Ha a integracao da sociedade com a Administracao Publica, tendo
como designio resolver problemas e necessidades sociais com maior eficiéncia.*

Assim, o controle social do Estado é um instrumento democratico de parti-
cipacdo dos cidadaos para exercer o dominio sobre os governantes e o aparato
administrativo, de modo que as pessoas “possam tomar e executar decisdes de
interesse geral da sociedade e que, por isso, todo tipo de participacdo nesse
processo interativo sera importante para a vida de todos e de cada um”>°

Deste modo, ha duas dimensodes basicas da capacidade de controle social,
a primeira correspondendo ao “controle que efetivamente caiba a setores da
sociedade diretamente sobre os servicos publicos, sejam eles desempenhados
por empresas privadas ou pelo préprio Estado’, e a segunda em relagcdo ao “poder
de que desfrute da sociedade para interferir nas decisdes estatais a respeito dos
6rgaos reguladores, na sua composicao e modelagem”?'

48 ROSENAU. Governancga, ordem e transformacdes na politica mundial. /n: ROSENAU; CZEMPIEL.
Governang¢a sem governo: ordem e transformagdes na politica mundial, p. 15-16.

49 TEIXEIRA. O local e o global: limites e desafios da participacdo cidada, p. 38.

%0 MOREIRA NETO. Mutagdes do direito publico, p. 50.

51 AGUILLAR. Controle social de servicos publicos, p. 248.
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Aborda-se assim uma perspectiva ampliada da soberania popular, ja que
os cidadaos exercem o poder controlando os mandatos dos governantes de
forma constante e ndo apenas quando elegem seus representantes nas elei¢des.
Deste modo, abrange “a correcao dos desvios e a responsabilizacdo dos agentes
politicos”. Entretanto, seu exercicio “requer a organizacdo da sociedade civil, sua
estruturacao e capacitacao para este fim’, nos mais variados ambientes publicos,
“tendo como parametros ndo apenas variaveis técnicas, mas também exigéncias
de equidade social e aspectos normativos’, para que as agdes estatais sejam
fundamentadas na transparéncia e visibilidade.??

Em suma, o controle social funciona como uma influéncia sobre o Estado,
onde a vontade publica, por meio da participacdo, se torna mais evidente e
eficiente.

2 O principio da participacao e consensualismo

O principio da participacéo foi inserido de forma implicito na Constituicdo
Federal de 1988, na categoria dos principios® fundamentais e, por isso, tem suma
importancia, norteando todo o ordenamento juridico vigente, especialmente o
direito administrativo.>

Além disso, em razao de o Estado brasileiro estar constituido em um Estado
Democratico de Direito, hd a irradiacdo dos valores democraticos por todo o
sistema. Como prevé o art. 1° da Constituicao, paragrafo Unico, a emanacao do
poder politico soberano do povo pode se dar por meio indireto (representacdo) ou
direto (pela participacao) — como apresenta o art. 14 da CF, com seus institutos:

a) o plebiscito (o povo é chamado a decidir por meio de votacdo sobre
mudanca a ser introduzida nas instituicdes estatais) — art. 14, I; b) o
referendo (submeter a apreciacdo do povo decisdes de seus represen-
tantes) — art. 14, Il e ¢) a iniciativa popular (o povo pleiteia coletivamente

52 TEIXEIRA. O local e o global: limites e desafios da participacdo cidada, p. 39-40.

53 MARCANTE; TOAZZA. Os principios na concepcéo sistémica do direito contemporaneo. Revista
da Faculdade de Direito da UPF. Sobre a evolucdo dos principios: “No jusnaturalismo, os prin-
cipios eram considerados meras exortagdes de cunho moral ou politico, sendo inaplicaveis ime-
diatamente a um caso concreto, pois careciam de normatividade. Ja no positivismo, os principios
foram codificados, porém, eram aplicados como fontes subsididrias as demais normas, por isso,
inferiores. Finalmente, no pds-positivismo, os principios foram constitucionalizados, e adquiriram
carater supremo, tornando-se um elemento integrador do ordenamento juridico, que tem como
tarefa conferir a este harmonia e unidade”.

%% MOREIRA NETO. Mutagdes do direito publico, p. 272.
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seus interesses perante seus representantes) — art. 14, lll. Tais institutos
configuram a primeira manifestacdo da democracia participativa.>

Com isso, aumenta o incentivo de participacdo dos cidadaos nas “decisdes
coletivas’, entre as quais as que estao relacionadas com “seus interesses politicos
e, especialmente, administrativos’, o que amplia o termo “cidadania e da respon-
sabilidade pela coisa comum”>® Além do mais, o principio da participacao, que se
designa tout court de participacao, abrange todas as formas de acao do Estado:
legislativas, judiciais e também administrativas,”” considerando esta ultima a
abertura para os cidadaos adentrarem na Administracao Publica e contribuirem
nas tomadas de decisdes do Estado.’® Pela participacao é que se possibilita que a
Administracdo Publica decida conforme os interesses dos seus cidadaos.>®

E pela participacdo administrativa que os administrados se introduzem mais
minuciosamente nas decisdes do Poder Executivo, porque este busca ajustar-se
com os interesses que legitimam seu poder. Ou seja, a participagao “visa prin-
cipalmente a legitimidade dos atos da Administracao Publica, embora, inciden-
temente, possa servir a seu controle de legalidade” Ademais, a participacao
apresenta-se em quatro “graus de intensidade participativa do administrado’,
sendo: a informativa, a executiva, a consultiva e a decisiva. A primeira é o “minimo
que o Estado de Direito deve garantir” aos cidadaos, pois, “trata-se, apenas de
dar e de tomar conhecimento: quais as decisdes que estao sendo tomadas e
por quais motivos”. A segunda passa desde uma “informacao, [...] colaboracao,
até delegacdes de execucao de toda natureza” Ja a terceira configura-se a oitiva
dos individuos, obrigada ou facultada por lei, na qual compreende as audiéncias
publicas, debates publicos etc. E, finalmente, a que compreende maior expressao,
e é somente instituida por lei, apresenta-se “desde a simples provocacdo da
Administracao, para que leve a tomar uma decisao, até a co-decisao, pelo voto
ou pelo veto, seja em audiéncias publicas, seja em colegiados deliberativos ou [...]
outros”®

%5 SANTIN. O principio da participagao no regime juridico-administrativo brasileiro. Revista Brasileira
de Direito Constitucional, p. 42-72.

%6 MOREIRA NETO. Mutagdes do direito publico, p. 273.

57 MOREIRA NETO. Mutagbes do direito administrativo, p. 21.

%8 MOREIRA NETO. Mutagédes do direito publico, p. 66.

% MOREIRA NETO. Direito da participa¢do politica: legislativa, administrativa, judicial: (fundamentos
e técnicas constitucionais da legitimidade), p. 35.

% MOREIRA NETO. Direito da participa¢do politica: legislativa, administrativa, judicial: (fundamentos
e técnicas constitucionais da legitimidade), p. 76-90.

N
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Ainda, o principio da Participacdo aparece explicitamente em algumas
constituicdes estaduais, como o caso do Estado do Rio Grande do Sul, que na sua
constituicao promulgada em 03 de outubro de 1989, positiva-o em seu art. 19.5'

Evidencia-se, assim, a importancia deste principio, ja que se participa muito
mais debatendo do que simplesmente ouvindo como espectador. As decisdes,
sendo coletivas, tornam a sociedade mais “unida e coesa’, pois representam
a vontade dos individuos e dao legitimidade aos atos dos governantes, ja que
tém maior aceitacao.’? Devido a esta tomada coletiva de decisbes, tanto pelos ci-
dadaos quanto pelo Estado, nasce o governo por consenso,’® que se define como:

O primado da concertacdo sobre a imposicdo nas relacbes de poder
entre a sociedade e o Estado. [..] na tomada de decisdo administrativa,
0 consenso aparece como elemento coadjuvante da formacdo da
vontade administrativa em varios institutos, como a coleta de opinides,
o debate publico, a audiéncia publica e a assessoria externa, cabendo a
Administracdo em qualquer deles valer-se da audiéncia dos interessados
e, se possivel, buscar com eles manter o dialogo e a negociacdo de
interesses, ndo obstante a lei reserve apenas a ela a decisdao, que
devera ser justificada de acordo com as chegas recebidas ou refuta-las
motivadamente.®

O aumento significativo da participacdo na Administracdo Publica vem
conjecturar o interesse dos cidadaos em contribuir na sociedade, instituindo um
ambiente comum (consensualidade) entre o publico e o privado, no qual serd
representada avontade, osinteresses e anseios de toda a sociedade.® E é por meio
da participacao que a consensualidade esta alterando o desempenho estatal,
seja na Administracao, jurisdicdo ou legislacdo. Entretanto, é no espa¢o da Admi-
nistracdao Publica que o consenso esta se mostrando mais receptivo e diversificado

5 Art. 19. A administracdo publica, direta e indireta de qualquer dos Poderes do Estado e dos
municipios, visando a promogédo do bem publico e a preservacao de servicos a comunidade e aos
individuos que acompde, observard os principios dalegalidade, damoralidade, daimpessoalidade,
da publicidade, da legitimidade, da participagdo, da razoabilidade, da economicidade, da
motivacao e o seguinte: [...] Ill - a administragcao publica serd organizada de modo a aproximar os
servigos disponiveis de seus beneficidrios ou destinatarios; [...].

62 LUCAS. Democracia e participagéo, p. 108-113.

% MOREIRA NETO. Mutagées do direito publico, p. 316. O entendimento de consenso “no sentido
sociolégico é a coincidéncia de propésitos e no sentido juridico [...] é a coincidéncia na
manifestacdo da vontade”.

% MOREIRA NETO. Mutagdes do direito publico, p. 62-73.

% MOREIRA NETO. Mutagdes do direito publico, p. 330-331.
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como processo de decisdo ou operacao, demonstrando sua importancia.®® Esse
valor da consensualidade na Administracao Publica verifica-se no fragmento:

A atividade de consenso-negociacdo entre Poder Publico e particulares,
mesmo informal, passa a assumir papel importante no processo de
identificacdo de interesses publicos e privados, tutelados pela Admi-
nistracdo. Esta ndo mais detém exclusividade no estabelecimento do
interesse publico; a discricionariedade se reduz, atenua-se a pratica de
imposicdo unilateral e autoritaria de decisées. A Administracdo volta-se
para a coletividade, passando a conhecer melhor os problemas e aspi-
racdes da sociedade. A Administracao passa a ter atividade de mediacao
para dirimir e compor conflitos de interesses entre vdrias partes ou entes
e a Administracdo. Dai decorre um novo modo de agir, ndo mais centrado
sobre o ato como instrumento exclusivo de definicdo e atendimento
do interesse publico, mas como atividade aberta a colaboracdo dos
individuos. Passa a ter relevo o momento do consenso e da participacao.®”’

Logo, o Estado através da consensualidade ultrapassa a incitacdo do exer-
cicio de atividades particulares de importancia publica, para a resolucao privada
dos interesses coletivos, tornando mais eficazes as formas de contraprestacao dos
servicos publicos.®® Com isso, nota-se que:

A participacdo e a consensualidade tornaram-se decisivas para as
democracias contemporaneas, pois contribuem para aprimorar a gover-
nabilidade (eficiéncia); propiciam mais freios contra o abuso (legalidade);
garantem a atencdo a todos os interesses (justica); proporcionam decisdo
mais sébia e prudente (legitimidade); desenvolvem a responsabilidade
das pessoas (civismo); e tornam os comandos estatais mais aceitaveis e
facilmente obedecidos (ordem).®®

O consenso na tomada de decisdes administrativas esta refletido em alguns
institutos juridicos: plebiscito, referendo, coleta de informacgdes, ouvidor do
povo, debate publico, assessoria externa ou pelo instituto da audiéncia publica.
Salienta-se que a decisao final é do Poder Publico; entretanto, ele devera orientar
sua decisao o mais préximo possivel em relacao a sintese extraida na audiéncia
dointeresse publico. Nota-se que ocorre a ampliacao da“participacao dos interes-
sados na decisao’, o que podera gerar tanto uma “atuacdao coadjuvante” como

% MOREIRA NETO. Mutagdes do direito administrativo, p. 42.

57 MEDAUAR. O direito administrativo em evolugéo, p. 211.

% MOREIRA NETO. Novos institutos consensuais da a¢do administrativa, p. 153.
% MOREIRA NETO. Mutagdes do direito administrativo, p. 41.
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uma “atuacao determinante por parte de interessados regularmente habilitados
a participacao”’?

Portanto, o principio constitucional da participacao é o percursor dainsercao
dos individuos na Administracdo Publica, bem como uma forma de controle
social, pois através dos institutos participativos e consensuais, dentre eles o da
audiéncia publica, a sociedade civil possibilita que as decisdes estatais estejam
mais afinadas aos interesses dos cidadaos participantes, aumentando, com isso,
a sua legitimidade.

3 Audiéncias publicas

No Estado Democratico de Direito, a audiéncia publica é uma das formas
de participacao e de controle na Administracao Publica realizada por seus gover-
nados, pois é através dela que o individuo exerce a cidadania e compartilha da
troca de informagdes com o administrador.

A audiéncia publica consiste no “mecanismo pelo qual o cidadao participa
da tomada de decisdes de gestdao da coisa publica; por meio delas, busca-se
envolver os destinatarios de uma decisao governamental no préprio processo
decisoério”. Além disso, elas “ndo s6 tém servido como resposta aos reclamos dos
cidadaos como também permitem que as autoridades melhorem a qualidade da
gestdo publica’;, pois, a pressao exercida aos administradores impulsiona-lhes a
decidir mais préximo dos interesses dos individuos.”” Ainda:

[...] as audiéncias publicas revelam-se mecanismos eficientes de equa-
cionamento de problemas ligados a direitos e interesses difusos e cole-
tivos de modo geral, como aqueles relacionados ao meio ambiente,
ao consumidor, etc. Também sdo eficazes em matéria de servicos
publicos, porque permitem um debate amplo em torno da atuacao da
Administracdo Publica, que tem sua eficiéncia analisada e questionada
publicamente pelos destinatarios dela, ou seja, pelas pessoas da coleti-
vidade de modo geral.”

Neste contexto, “parte-se do direito do individuo ser ouvido em matéria na
qual esteja em jogo seu interesse, seja concreto ou abstrato (right to a fair hearing),

70 MOREIRA NETO. Mutagbes do direito publico, p. 337-338.

I MAZZILLI. O inquérito civil: investigagdes do Ministério Publico, compromissos de ajustamento e
audiéncias publicas, p. 325-326.

2. MAZZILLI. O inquérito civil: investigagdes do Ministério Publico, compromissos de ajustamento e
audiéncias publicas, p. 327.
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tido como principio impostergavel da ordem juridica”,”® verificando a necessidade
da participacdo cidada no que se refere a determinagdes que irdo afetar suas
vidas. Deste modo, a audiéncia publica:

[...] € um instrumento de participacdo administrativa aberta a indivi-
duos e a grupos sociais determinados, visando a legitimidade da acao
administrativa, formalmente disciplinada em lei, pela qual se exerce o
direito de expor tendéncias, preferéncias e opinides que possam conduzir
o Poder Publico a uma decisdo de maior aceitacdo consensual.”*

As audiéncias publicas proporcionam uma “abertura do processo adminis-
trativo” aos cidadaos, desenvolvendo instrumentos da Administracdo consensual,
0 que apresenta varias vantagens frente “as praticas tradicionais, predominante-
mente unilaterais e inquisitoriais, quando ndo autoritérias, capitalizando para os
governantes que delas se vale respeito e popularidade”. As audiéncias publicas
trazem muitas vantagens ao processo de formacdo das tutelas juridico-politicas,
eis que “evidencia sua intencao de produzir a melhor decisdo; galvaniza o con-
senso em refor¢o da decisao que vier a ser tomada; manifesta o cuidado com a
transparéncia dos processos administrativos; renova permanentemente o didlogo
entre agentes eleitos e seus eleitores”’

Nesse sentido, vale analisar o principio da audiéncia publica, que consta no
direito argentino, pois tem sede constitucional e é fartamente prestigiado, como
traz no art. 63 da Constituicao da Cidade Autdbnoma de Buenos Aires:

ARTICULO 63. - La Legislatura, el Poder Ejecutivo o las Comunas pueden
convocar a audiencia publica para debatir asuntos de interés general de
la ciudad o zonal, la que debe realizarse con la presencia inexcusable de
los funcionarios competentes. La convocatoria es obligatoria cuando la
iniciativa cuente con la firma del medio por ciento del electorado de la
Ciudad o zona en cuestidon. También es obligatoria antes del tratamiento
legislativo de proyectos de normas de edificacion, planeamiento urbano,
emplazamientos industriales o comerciales, o ante modificaciones de uso
o dominio de bienes publicos.”®

7 MOREIRA NETO. Direito da participagéo politica: legislativa, administrativa, judicial: (fundamentos
e técnicas constitucionais da legitimidade), p. 128.

74 MOREIRA NETO. Direito da participa¢do politica: legislativa, administrativa, judicial: (fundamentos
e técnicas constitucionais da legitimidade), p. 129.

7> MOREIRA NETO. Mutagdes do direito administrativo, p. 211.

76 CONSTITUCION DE LA CIUDAD AUTONOMA DE BUENOS AIRES. Disponivel em: <http://www.
cedom.gov.ar/es/legislacion/institucional/constbsas/index3.html#w1>. Acesso em: 21 dez. 2011.
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Mas também, verifica-se que as audiéncias publicas vém detalhadamente

positivadas no dispositivo da Lei n° 6, ditada pela Legislatura da Cidade de
Buenos Aires em 05 de marco de 1998, destacando a importancia dos cidadaos
na contribuicao da Administragao Publica, como se visualiza no presente objeto e
finalidade dos cinco primeiros artigos:

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 decisién administrativa o legislativa en el cual la autoridad
responsable de la misma habilita un espacio institucional para que todos
aquellos que puedan verse afectado o tengan un interés particular
expresen su opinion respecto de ella. El objetivo de esta instancia es
que la autoridad responsable de tomar la decision acceda a las distintas
opiniones sobre el tema en forma simultanea y en pie de igualdad a
través del contacto directo con los interesados.

Art. 2° - Las opiniones recogidas durante la Audiencia Publica son de
caracter consultivo y no vinculante. Luego de finalizada la Audiencia, la
autoridad responsable de la decision debe explicitar, en los fundamentos
del acto administrativo o 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 Publica, cuando
ésta sea un imperativo legal, o su no realizacién por causa imputable
al érgano convocante es causal de nulidad del acto que se produzca en
consecuencia, quedando abierta la actuacién judicial.

Art. 4° - El incumplimiento del procedimiento estipulado en la presente
ley podré ser causal de anulabilidad del acto, por via administrativa o
judicial.

Art. 5° - Las Audiencias Publicas son tematicas, de requisitoria ciudadana
o para designaciones y acuerdos.”

7

~N

Tradugdo para o portugués: “ARTIGO 63. - O Poder Legislativo, o Poder Executivo ou as comu-
nidades podem convocar uma audiéncia publica para discutir assuntos de interesse geral da
cidade ou zona, e que deve ser realizada na presenca inescusavel de funciondrios competentes.
A convocacao é obrigatéria quando a iniciativa tem a assinatura de um meio por cento do eleito-
rado da cidade ou zona em questdo. Também é obrigatéria antes do tratamento legislativo de
projetos de normas de edificacdo, planejamento urbano, instalagdes industriais ou comerciais,
ou modificacdo ndo autorizada ou dominio de bens publicos”.

ASOCIACION DE ABOGADOS DE BUENOS AIRES. Ley n° 6 — Audiencia Publica de la Ciudad de
Buenos Aires, Argentina. Disponivel em: <http://www.cedom.gov.ar/es/legislacion/normas/leyes/
ley6.html>. Acesso em 21 dez. 2011. Tradugdo para o portugués: “Art. 1° - Esta Lei regulamenta
o Instituto de Audiéncia Publica. A audiéncia publica constitui uma instancia de participagdo no
processo de tomada de decisdo administrativa ou legislativa na qual a autoridade responsavel
pela mesma habilita um espaco institucional para que todos aqueles que possam ser afetadas ou

A&C - R. de Dir. Administrativo & Constitucional | Belo Horizonte, ano 13, n. 54, p. 207-231, out./dez. 2013



226 Vinicius Francisco Toazza, Janaina Rigo Santin

Logo, a audiéncia publica é um instrumento legitimo e transparente, capaz
de levar a uma abertura da decisdo juridico-politica, oportunizando a todos pal-
pitar e construir a decisao que sera adotada no processo de tomada da decisao
administrativa ou legislativa, fazendo com que a democracia nao seja apenas um
artificio eleitoral, mas um modelo de participacédo ativa dos cidadaos na Admi-
nistracdo Publica e que seja capaz de aplainar controvérsias e tomar decisdes
consensualmente aceitas, por compreender a responsabilidade politica, isto é, a
legitimidade.

3.1 Audiéncias publicas no procedimento administrativo brasileiro

No Brasil, as audiéncias publicas sao utilizadas tanto para o exercicio de
fungdes administrativas quanto para subsidiar a atuacao da funcao legislativa,
conforme art. 58, §2°, Il, da Constituicdo da Republica de 1988, da funcao judi-
ciaria (art. 9°, §1°, da Lei n° 9.868/1999) e da missao institucional do Ministério
Publico (art. 27, paragrafo unico, IV, da Lei n° 8.625/1993).

No campo administrativo as audiéncias publicas servem para “inUmeros
tipos de processos administrativos, desde o estabelecimento de novas limitagdes
de policia, passando, pelas decisdes concernentes a servigos publicos, existentes
ou novos, até o estabelecimento de normas e decisdes concretas’, seja no modelo
econdmico, social ou de fomento publico.”® Mas também, destina-se a resguardar
atransparéncia da atividade administrativa, pois,“nao se destina a garantir direitos
subjetivos de pessoas determinadas, mas a proteger os interesses colocados sob
tutela do Estado, objetivamente””®

tenham um interesse particular expressem sua opinido a respeito dela. O objetivo desta instancia
é que a autoridade responsavel para tomar a decisao acerca das distintas opinides sobre o tema
de forma simultaneamente e em pé de igualdade através do contato direto com os interessados.
Art. 2° - As opinides expressas durante a audiéncia publica sdo de carater consultivo e nao
vinculante. Depois de finalizar a audiéncia, a autoridade responsavel pela decisdo deve especificar,
os fundamentos do ato administrativo ou normativo, que se sanciona, de que forma tomou em
conta as opinides dos cidadéos e, neste caso, as razdes pelas quais descarta.
Art. 3° - A omissdo de convocar uma audiéncia publica, quando esta seja uma exigéncia legal ou
ndo realizada por motivos imputéveis ao érgdo convocante, é causa de nulidade do ato que se
produz em consequéncia, assim, deixando em aberto a atuacao judicial.
Art. 4°- O cumprimento do procedimento estipulado na presente lei podera ser causa de nulidade
do ato, por via administrativa ou judicial.
Art. 52 - As Audiéncias Publicas sdo tematicas, de requisicdo dos cidadaos ou para designacdes e
acordos”.

78 MOREIRA NETO. Direito da participa¢do politica: legislativa, administrativa, judicial: (fundamentos
e técnicas constitucionais da legitimidade), p. 128.

79 JUSTEN FILHO. Comentdrios a Lei de Licitag6es e Contratos Administrativos. 12. ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2008. p. 497.
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Em se tratando da insercdo constitucional, esta traz a audiéncia publica
como um instituto da participacao administrativa aberta aos grupos sociais,
visando a legitimidade da acao administrativa, no qual o administrado tem direito
de demonstrar seu ponto de vista, opinides, ideias e op¢des, com a finalidade de
contribuir com a melhor escolha para a Administracao Publica, porém com mais
formalidade no procedimento, com o objetivo de produzir uma especifica eficacia
vinculatéria, sendo ela absoluta, obrigando a Administracao a atuar de acordo
com o resultado do processo, ou sendo relativa, obrigando a Administracao a mo-
tivar suficientemente uma decisao que contrarie aquele resultado.®’ Além disso,

[...] s6 poderdo ser realizadas mediante lei instituidora que Ihes defina
0 processo e a eficacia, até mesmo nos casos em que o legislador cons-
titucional ja lhes deu previsdao, como sao os casos do art. 29, XIl, que
preconiza a cooperagdo das associagdes representativas no planejamento
municipal; do art. 194, paragrafo Unico, VII, que prevé a participacdo da
comunidade na seguridade social; do art. 198, lll, que indica a participacao
da populagao, por meio de organizagbes representativas, na formulacdo
das politicas e no controle das acdes em todos os niveis na assisténcia
social; e, implicitamente, do art. 225, caput, ao impor a coletividade o
dever de atuar para defender e preservar o meio ambiente.®’

Na previsao infraconstitucional ha poucas previsoes legais, entretanto, nas
licitacdes e contratos administrativos, o art. 39, caput, da Lei n° 8.666/93, obriga a
realizacdo das audiéncias publicas, iniciando o processo licitatério, quanto o valor
estimado para uma licitacao for superior a 100 (cem) vezes o limite previsto no
art. 23, I, “c”. Neste caso, a audiéncia publica é realizada meramente com carater
informativo, j& que sua inexisténcia acarreta na nulidade do processo licitatério.
Também, no ambito da Administracao Publica Federal, a Lei n° 9.784/99, que vem
impulsionando a evolucdo do processo administrativo, trazendo como inovacao
o fim da implementacdo da funcdao administrativa pelos érgaos e entidades da
Administracao Direta e Indireta do Poder Executivo, bem como pelos érgaos do
Poder Judiciario e do Poder Legislativo, ocasionando a previsao de participacao
popular direta na formacdo dos atos administrativos de grande relevancia, nos
casos de interesse publico, encontrando-se, dentre as formas de participacao
administrativas, a audiéncia publica. Como no art. 32 da Lei, estabelece que, a
critério da autoridade, diante da relevancia da questao, poderd ser realizada

8 MOREIRA NETO. Mutagdes do direito administrativo, p. 213.
8 MOREIRA NETO. Mutagdes do direito administrativo, p. 213-214.
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audiéncia publica para debates sobre a matéria do processo antes da tomada de
decisao. E o art. 34 determina que o resultado da audiéncia publica devera ser
apresentado com indicacdo do procedimento adotado.??

Ademais, o Conama (Conselho Nacional do Meio Ambiente) — 6rgao con-
sultivo e deliberativo integrante do Sistema Nacional do Meio Ambiente —, cuja
finalidade é “assessorar, estudar e propor ao Conselho de Governo as diretrizes de
politicas governamentais para o meio ambiente e os recursos naturais e deliberar,
no ambito de sua competéncia, sobre normas e padrdes compativeis com o
meio ambiente ecologicamente equilibrado e essencial a sadia qualidade de
vida’, prevé na Resolucao n° 009/87, no art. 2°, caput, que seja processada como
audiéncia publica a providéncia no caso de impactos ambientais, sempre que for
julgada necessaria pelo 6rgao competente para outorga da licenca ambiental, ou
mediante solicitacdo de entidade civil, do Ministério Publico ou de 50 ou mais
cidadaos.®

Em suma, a audiéncia publica no procedimento administrativo brasileiro é
uma realidade em plena afirmacédo e vem crescendo consideravelmente, princi-
palmente na pratica da Administracdo consensual, pois se constréi a motivacao
das decisdes administrativas e se efetua a ponderacdo dos interesses envolvidos,
uma vez que estes colaboram no processo administrativo decisério.

Consideracées finais

Partindo da premissa de que a sociedade civil é a base para o exercicio
democratico do Principio Constitucional da Participacao, as audiéncias publicas
sao o veiculo para que esta participacao se concretize na esfera da Administracao
Publica. Entretanto, ha a apatia politica e o desinteresse da sociedade, que sao
vistos como a forma negativa da participacao, ja que se configuram pela omissao
ou desinformacéo frente aos problemas que devem ser resolvidos pela gestéo
e que os cidaddos tém o direito de contribuir com as suas opinides para uma
decisao mais justa e coesa.

Implica-se, entdo, no crescimento do modelo de Administracdo consen-
sual, porque institui um ambiente comum (consensualidade) entre o publico e 0
privado, o que faz com que a decisao tenha maior poder de eficicia e aceitacao
social, ja que foi tomada em conjunto com a sociedade civil, oportunizada a todos

82 MOREIRA NETO. Mutagdes do direito administrativo, p. 214-216.
8 Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/port/conama/res/res86/res0186.html>. Acesso em 17
dez. 2011.
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a discussdo para a tomada de decisao que afeta a vida desta coletividade. Trata-se
de uma importante abertura que se da por parte dos governantes as pessoas
para que estas possam se manifestar e compartilhar informacdes precisas para
a efetivacdo do ato do administrador; ou seja, ocorrendo o debate na audiéncia
publica, as opgdes tornam-se mais claras, o que facilita a escolha do administrador.

Logo, nado se pode negar que a pressdo exercida pela sociedade, quando
Ihes é possibilitada a participacao no processo de formacao das tutelas juridico-
politicas, configura-se importante fator de democratizacdo do poder politico, eis
que a decisdo foi extraida da sintese dos anseios dos cidaddos para a melhoria da
qualidade de vida da populacao, seja nas mais diversas dreas, como saude, edu-
cacao, segurancga, saneamento ou relacionadas a economia ou até a infraestrutura
da localidade ou microrregiao.

Ainda, observou-se que as praticas democrdaticas legitimam ainda mais os
atos do administrador publico, pois ganham credibilidade, trazem transparéncia
e maior aceitacdo consensual, e isso, atrelada a participacdo tanto individual
quanto coletiva, transcreve um extrato final pluralista, em que todos puderam
colaborar para a tomada de decisao.

Ademais, a consensualidade é a melhor forma de concretizar uma acao
ou deliberacao que afete a vida dos administrados, pois o consenso obtido em
audiéncia publica na tomada de decisdes administrativas favorece a otimizacao
da decisao politica.

As audiéncias publicas formam o ponto de ligacao entre os interesses dos
cidadaos e os atos praticados pelos governantes, propiciando um espaco para
contestacdo, debate e expressao de solucdes dinamicas, criativas e plurais, no
qual o cidadao passa a ser agente, e nao mero espectador. E assim, a propria de-
mocracia se fortalece, deixando de ser apenas uma pratica periddica eleitoral, mas
um modelo de participacao ativa dos cidadaos na Administracao Publica e que
seja capaz de aplainar controvérsias e tomar decisées consensualmente aceitas,
por compreender a responsabilidades politicas e suas necessidades locais.

E, por fim, as audiéncias publicas também subsidiam a atuacdo da funcao
legislativa, ocorrendo o que se entende como a inter-relacdo entre a democracia
representativa e a democracia participativa.

Principle of Participation, Consensualism and Public Hearings

Abstract:The paper presents a study of citizen participation in Brazilian public
administration, which has assumed greater importance with the advent of
the 1988 Constitution, which provides, implicitly, in its preamble and also

A&C - R. de Dir. Administrativo & Constitucional | Belo Horizonte, ano 13, n. 54, p. 207-231, out./dez. 2013



230 Vinicius Francisco Toazza, Janaina Rigo Santin

in Article 1, single paragraph, positivization the principle of participation. In
this context, public hearings are a way for individuals to participate actively
in making legal and political decision of the state, legitimizing the decisions
of the Public Administration. Consequently, democracy becomes not just a
periodic formal technique of choice, but a method of broad participation
of individuals in the future decisions of their rulers. Therefore, the article
intends to explore the principle of consensual participation in the activity
of the State, having as an ideal the descentralization of the decision that are
made by the Public Administration and enable citizen access to the process
of formation of legal and political tutelage. To this end, the article analyzes
the Institute of Public Hearing.

Key words: Principle of participation. Public hearing. Consensualism.
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