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1. Consideracdes preliminares

E conhecidaabuscamundial deredefinicio
do papel do Estado, com profundas mudancas
nas bases, nos elementos nucleares do modelo
estatal conhecido como Estado-providéncia ou
do bem-estar social (Welfare State). Cogita-se
em crise ou mesmo esgotamento do modelo
apontado, fator propulsor da procuraincessante
por férmulas destinadas a precisar 0s novos
contornos politico-institucionais do Estado
contemporaneo.

Como ndo poderiadeixar de ser, essas poli-
ticas publicas de reforma e reestruturago tém
reflexo direto no campo da Administracdo
publica, impondo sua modernizagéo e reorde-
nacdo, seja sob 0 aspecto organico, sgja sob o
funcional.

Nesse contexto, uma das principais tarefas
do direito administrativo € a de viahilizar, por
meio de mecanismosinstitucionas, aefetivacéo
de direitos, ndo somente individuais, mas
sociais, coletivos e difusos, ou segja, centrali-

L A propésito das transformagBes do Estado
contemporaneo, consultar RAMON CAPELLA,
Juan. Los ciudadanos siervos. 2. ed. Madrid : Trotta,
1993. p. 93-135.
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zar-se nafigurado cidad&@o-administrado como
individuo detentor dedireitos perante o Estado-
administracéo.

Portanto, impde-se ainstitucionalizacdo de
canais destinados a permitir que os cidadéos,
individualmente ou mediante entidades repre-
sentativas, expressem suas razfes e opinides
acercados assuntos publicos, mas com reflexos
na atuacdo administrativa.

No Brasil, umadessas formas de participa-
¢80 popular na gest&o e no controle da Admi-
nistracdo publica é a realizacdo de audiéncias
publicas, as quais encontram-se relacionadas
com o processo administrativo brasileiro.

2. Estado de direito democratico

Uma vez decretada, no campo constitu-
cional, a concomitante submissdo do Estado a
lel e ao direito — ou ao principio do Estado de
direito — e & democracia — ou ao principio
democrético — acarreta implicacOes de grande
relevancia, com reflexos (i) no ambito dalegi-
timagdo e exercicio do poder do Estado; (ii)
em suas organizagdes politico-institucionais e,
principalmente (iii) na outorga de direitos e
garantias fundamentais, de ordem individual e
coletiva

A consagracéo da nocdo de Estado de
direito por um Texto Constitucional teria, em
linhas gerais, duplafinalidade: aimposic¢éo de
limites ao exercicio do poder estatal eacriacéo
de uma auténtica garantia constitucional aos
cidad&os. Como bem assinalaGiannini, aidéa
deEstado de direito, em suaorigem, “pretendia
introduzir uma garantia aos cidaddos contra
os arbitrios do poder publico”2

Karl Larenz entende que a configuracdo do
Estado de direito visaimpedir que

“aqueles a quem eventualmente é
confiado o exercicio do poder estatal o
utilizem de um modo distinto do sentido
que imp&e o Direito”2,

No que tange a democracia, mesmo sendo
dificil conquistar a unanimidade na determi-
nacado precisa de seus contornos elementares,
Norberto Bobbio alude & existéncia de uma
definigdo minima. O autor assinalaapossibili-
dade de caracterizéla como

2 1l pubblico potere : stati @ amministrazioni
pubbliche. Bologna: Il Mulino, 1986. p. 95.

3 Derecho justo. Madrid : Civitas, 1985. p. 151.

“um conjunto de regras (primarias ou
fundamentais) que estabelecem quem
estdautorizado atomar as decisdes cole-

tivas e com quais procedimentos’“.
A democraciaestaria, assim, essencialmente
relacionada a formagéo e atuacéo do governo.

Por outro lado, em decorréncia da cléssica
nocdo concebida por Lincoln — “governo do
povo, pelo povo e parao povo” — torna-seclaro
que a titularidade do poder estatal, em um
regime democrético, é conferida ao povo; é a
idéia de soberania popular.

Em raz&o disso, daconcepcdo de democracia
extrai-se uma outra no¢do: a de legitimidade,
concebida por Diogo de Figueiredo Moreira
Neto como

“submissdo do poder estatal a percepcao
das necessidades e dos interesses do
grupo naciona que lhe da existéncia’®.

Explicita o autor que o controle de legali-
dade advém da configuragéo do Estado de
direito. Por suavez, o Estado de direito demo-
crético institucionaliza o controle de legiti-
midade.

L ogo, alegitimidade pressupbe alegalidade,
€ por isso 0 uso, neste trabalho, da locucéo
Estado de direito democrético, ao invés daquela
expressano art. 1° daConstituicdo da Republica

3. Administrag&o publica democratica

Canotilho aduz que a consagracdo consti-
tucional da nogéo de democracia tem a finali-
dade de erigi-la a um auténtico principio
informador do Estado e da sociedade. Assevera
0juristaportugués que o sentido constitucional
desse principio é a democratizagdo da demo-
cracia, ou sgja, a conducdo e a propagacdo do
ideal democrético para além das fronteiras do
territorio politica®.

Insta salientar que o quadro institucional
referente ao aparato administrativo brasileiro,
0 qual sereputavarefratario atoda e qualquer

4O futuro da democracia : umadefesadasregras
dojogo. 5. ed. Rio de Janeiro : Paz e Terra, 1992.
p. 18. Consultar, igualmente, BOBBIO, Norberto
et al. Crisis de la democracia. Barcelona : Aridl,
1985.

5 Direito da participacao politica : legidativa,
administrativa, judicial : fundamentos e técnicas
constitucionais de legitimidade. Rio de Janeiro :
Renovar, 1992. p. 65.

6 Direito constitucional. 5. ed. 2. reimp. Coim-
bra: Almedina, 1992. p. 421.
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investida direcionada a reduzir o seu monoli-
tismo, foi bastante modificado com a promul-
gacdo da Carta Constitucional de 1988.

Em estudo publicado em 1986, ressaltava
Odete Medauar que

“a preocupacdo com a democracia poli-
ticaleva, muitas vezes, ao esquecimento
da democracia administrativa, quando,
na verdade, esta deveria ser o reflexo
necessario da primeira’”.

Pondera Ada Pellegrini Grinover que

“a Constituicdo patria de 1988 trata de
parte consideravel daatividade adminis-
trativa, no pressuposto de que o caréter
democrético do Estado deve influir na
configuracdo da Administracéo, pois 0s
principios da democracia ndo podem se
limitar a reger as fungdes legidativa e
jurisdicional, mas devem também
informar afungdo administrativa’e.

Com efeito, a configuragcdo da Republica
Federativa do Brasil como um Estado demo-
créticodedireito (art. 1°, caput) eo tratamento
meticuloso conferido a Administragdo publica
pelo legislador constituinte (arts. 37 a 42,
principalmente), sdo fatores que, aliados a
outros ndo menosimportantes, vém contribuir,
€ muito, para uma maior democratizacdo da
Administragdo publica brasileira.

N&o é possivel deixar de notar que o0 Texto
Constitucional, em diversos momentos, pautou
0 caminho para uma maior participacdo dos
cidadéos na esfera administrativa.

Em face disso, teve inicio no Brasil areal
democratizacdo administrativa, a ser imple-
mentada por intermédio da participagéo popular
na Administracdo publica e, principalmente,
por meio da democracia pelo processo®.

Entretanto, for¢oso € admitir que processo
eparticipacdo sdo institutosindissociaveis. Na
feliz colocagdo do argentino Roberto Dromi,
processo administrativo é o instrumento juri-
dico que viabiliza o exercicio efetivo da parti-

" Administragdo publica ainda sem democracia.
Problemas Brasileiros, Sdo Paulo, v. 23, n. 256, p.
38, mar./abr. 1986.

8 Do direito de defesa em inquérito administra-
tivo. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, v. 183, p. 11, jan./mar. 1991.

® Elio Fazzalari afirma que o esquema proces-
sua “seria a forma em que se realiza também, no
plano técnico-juridico, 0 jogo da democracia’
(Processo : teoria generale. In : Novissimo digesto
italiano, 1966. v. 13, p. 1.074).

cipacado dos cidadaos; € “aferramentajuridica
idénea aregular as relagdes entre governantes
e governados’ .

No mesmo sentido Céndido Dinamarco,

para quem
“essa participagdo constitui postulado
inafastéavel dademocraciae o processo é
em si mesmo democrético e portanto
participativo, sob pena de néo ser legi-
timo” .

Assim, torna-se indeclinavel analisar as
nogdes de participacdo administrativa e
processo administrativo, para depois confron-
té-las com as audiéncias publicas.

4. Participacdo popular na
Administracdo publica

Tema essencia aapreciacdo dos contornos
conceituais da participagdo popular na Admi-
nistracdo publica é o sentido contemporaneo
de cidadania.

Em ensaio intitulado A nova cidadania,
Fébio Konder Comparato traga uma répida
evolucao histéricade seu conceito, distinguin-
do trés etapas: (i) a cidadania na civilizagdo
greco-romang; (ii) a cidadania individualista
do Estado liberal; e (iii) a nova cidadania no
Estado social, cuja nogdo elementar reside

““em fazer com que 0 povo setorne parte
principal do processo de seu desenvolvi-
mento e promogao: é a idéia de parti-
cipacéo” 2,

Eisanocéo do cidadéo colaborador, atuante,
cooperador nagestao da coisapublica, pregada
também por Roberto Dromi, idéia que se
coaduna perfeitamente com a nocdo de parti-
cipacdo administrativa.

Giannini aponta a participagdo popular na
esfera administrativa como uma das caracte-

10 Prefécio a obra coletiva Procedimiento admi-
nistrativo. Tucuman : UNSTA, 1982. p. 11-13.

I A‘instrumentalidade do processo. 5. ed. Séo
Paulo : Maheiros, 1996. p. 132. E anogdo de “legi-
timacao pelo procedimento”, defendida pelo
Professor Titular de Direito Processual daFaculdade
de Direito da USP. A propdsito, conferir
LUHMANN, Niklas, Legitimacao pelo procedi-
mento. Tradugdo de MariadaConcel¢do Corte-Real .
Brasilia: UNB, 1980.

2 Direito publico : estudos e pareceres. Sdo
Paulo : Saraiva, 1996. p. 10.
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risticas da Administragdo publica contem-
porénea®.

Com propriedade, salienta Odete Medauar
que

“no ambito das matrizes classicas do
direito administrativo, a participacdo
liga-se a identificagdo do interesse
publico de modo compartilhado com a
populagao” 4,

No que tange a realidade institucional
brasileira, ajuncdo da nocéo de democracia a
de Estado de direito, levada a efeito pela atual
Constituicdo, muito mais que estabelecer um
qualificativo do modo de ser do nosso Estado
Federal, foi responsavel pela atribuicdo aos
cidadaos de um direito de primeirissima gran-
deza, de importancia inquestionavel: o direito
de participacéo nas decisoes estatais.

Bem por isso, Maria Sylvia Zanella Di
Pietro afirma ser a participagdo popular na
Administracéo publica

“uma caracteristica essencial do Estado
de direito democrético, porque ela apro-
ximamais o particular da Administracdo,
diminuindo aindamaisasbarreirasentre
0 Estado e a sociedade’ ™.

Concebida como a possibilidade de inter-
vencéo direta ou indireta do cidad&o na gestao
da Administracdo publica, de carater consul-
tivo ou deliberativo, a participagdo popular na
Administracéo publica — ou participagdo
administrativa — é considerada um dos
principais meios para tornar efetiva a demo-
cracia administrativa.

Sobre as finalidades da participagdo admi-
nistrativa, denotaDiogo de Figueiredo Moreira
Neto que amesma

““visa principalmente alegitimidade dos
atos da Administragéo Publica, embora,
incidentemente, possa servir a seu
controle de legalidade’ .

B Op. cit., p. 139-140, nota 3.

14 0O direito administrativo em evolucdo. Sdo
Paulo : Revista dos Tribunais, 1992. p. 216.

15 Parti cipag8o popul ar naadministraggo publica.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro,
v. 191, p. 32, jan./mar. 1993. Elencando formas de
atuacdo direta (direito de ser ouvido, enquete) e
indireta (participagdo popular em 6rgéos de consulta
e de decisdo, por meio do ombudsman e por viado
Poder Judiciério), a autora aduz que a atuagdo dos
cidad&os deve ocorrer diretamente na gestéo e no
controle da Administracéo publica.

6 Op. cit., p. 87.

O lusitano Baptista Machado sustenta que
a participacdo teria uma dupla fun¢do: uma
funcdo legitimadora, que pretende assegurar
uma maior legitimidade politico-democrética
as decisdes da Administracdo publicae ao exer-
cicio da fungdo administrativa; e uma fungdo
corretiva, cujo objetivo se traduz em aumentar
a correcdo das decisdes administrativas, quer
sob o ponto de vistatécnico-funcional, quer sob
0 prismada sua justica internat’.

De acordo com o grau de intensidade da
participacdo dos cidaddos — “desde a simples
influénciado administrado nadecisdo do Poder
Pdblico até avinculagdo decisional” — aponta-
se, com suporte nadoutrinade Agustin Gordillo,
guatro espécies de participacao administrativa:
informativa, na execucdo, pela consulta e na
decisao™.

Sobre as préaticas participativas no direito
comparado, € importante enumerar alel norte-
americana de 1946, o conhecido Federal
Administrative Procedure Act, bem como o
Codigo do Procedimento Administrativo
portugués (Decreto-Lei n° 442, de 15.11.91) e
a Lei Espanhola do Regime Juridico das
Administracdes Publicas e do Procedimento
Administrativo Comum (Lei n° 30, de 26.11.92)
entre os diplomas que favorecem aintervencéo
regulada dos cidaddos na Administracdo
publica.

Agustin Gordillo afirma que a América
Latina € pouco propicia a institucionalizacdo
de mecanismos de participagcdo popular na
Administragéo publicat®.

Um dado a ser colocado em relevo éainci-
piente consolidacdo democrética dos governos
latinos, fator essencia a recepcdo de formas
cooperativas na gestdo da coisa publica. Bem
por isso atimidez dos ordenamentos juridicos
no que se refere a matéria.

Com essasresalvas, aL e Bolivianade Parti-
cipacdo Popular, (Lei n° 1.551, de20.4.94), com
suas detalhadas disposicfes é, na América do
Sul, o melhor exemplo de normatizagéo de
mecanismos participativos a disposi¢cao da
populagéo.

7 Apud RIBEIRO, Maria Teresa de Melo. O
principio da imparcialidade na administracao
publica. Coimbra: Almedina, 1996. p. 301.

18 Apud MOREIRA NETO, op. cit., p. 88 € 125.

9 | deas sobre participacion en America Latina.
Revista de Direito Publico. Séo Paulo, n. 57/58,
p. 32, jan./jun. 1981.
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5. Processo administrativo

Com achancelade Karl Larenz, é possivel
sustentar que os 0rgdos integrantes do aparato
estatal administrativo encontram-se mais
fortemente subordinados ao Direito, uma vez
gue estdo estritamente vinculados a lei®.

Por seu turno, Marcello Caetano assevera
que, rel acionada a essaconcepcdo dalegalidade
estd o direito processual, pois mediante o
processo,

“se tragam as regras que ha de seguir a
formagdo, a manifestacdo e a execugéo
da vontade dos 6rgdos administrativos
assegurando-se a participagdo conve-
niente e justa dos membros da coleti-
vidade” 2.

Assm, em respeito as nogdes de Estado de
direito e legalidade, pretende-se ter regulada,
normeatizada, afase precedente aedicéo dosatos,
ndo somente administrativos, mas de todos
aqueles correspondentes as fungbes estatais
tipicas.

Com o regramento do tramite das decisdes
estatais — e em particular daquelas atinentes a
funcdo administrativa—, afastada esta a

“imposi¢cdo de provimentos sem prévia
preparacdo mediante um procedimento
e sem que o procedimento preparador se
desenvolva em contraditério” 2.

Em outras palavras, pronunciamentos
estatais que interfiram, sob qualquer forma, na
esferadosindividuosedacoletividadeem gerd,
ndo coadunar-se-80 com o Estado de direito
democrético, caso emitidos na auséncia de
préviareaizacdo de um processoZ.

Na acertada definicdo de Carlos Ari

20 aAdministracion interviene com masfuerza
em la esfera vital de los ciudadanos singulares
mediante 6rdenes individualizadas, mediante la
concesion o la denegacion de autorizaciones y en
algin caso mediante la coaccion directa. El ciuda
dano es especialmente sensible haciacualquier clase
de ‘arbitrio’, de trato desigual de uno respecto de
otro o delareal o supuesta utilizacién de puntos de
vistapersonalesen lasdecisiones’ (op. cit., p. 165).

2 Tendéncias do direito administrativo europeu.
Revista de Direito Publico. Sdo Paulo, n. 1, p. 32-
33, jul./set. 1967.

2 DINAMARCQO, p. 133.

2 E 6bvio que a afirmagdo comporta excegoes,
pois, em raz&o de sua propria natureza, alguns atos
administrativos prescindem de uma prévia elabora-
¢ao processualizada.

Sundfeld, processo € “0 modo normal de agir
do Estado, sendo conseqliéncia direta daidéia
de funcéo”?. O traco marcante desse estégio
anterior é a dinamicidade, em oposi¢do ao
caréter estético dos atos dele resultantes.

Especificamente na esfera administrativa,
opera-se uma grande revolucdo, umavez que

“agarantiaformal dajusteza dadecisio
atomar reveste maior importanciado que
a discussdo jurisdicional da legalidade
da decisdo jatomada’%.

Por isso Roberto Dromi registra que
““0 procedimento administrativo estabe-
lece para 0 administrado o direito-dever
de participac&o e colaborac&o na prepa-
racéo, impugnacédo e fiscalizagdo da
vontade administrativa’®.

Nesses termos, admite-se visualizar uma

auténtica teoria do processo administrativo.

Embora assinalando que a questdo termi-
nol &gica envolvendo processo e procedimento
ndo sera enfrentada nessa oportunidade, é
importante registrar que seraadotadaa expres-
s80 processo administrativo para designar a
atividade processualizada referente a funcéo
administrativa.

Contudo, instadeixar consignado que, com
supedaneo na licdo de Céndido Dinamarco,
procedimento é

“um sistema de atos interligados numa
relacdo de dependéncia sucessiva e
unificados pela finalidade comum de
preparar o ato final de consumag&o do
exercicio do poder”?.
Haveraprocesso administrativo desde que esse
procedimento seja realizado em contraditério
eem harmoniacom outras garantias processuais,
atreladas originariamente ao processo judicial,
porém incidentes— por expressa determinagdo
constitucional —na processualidade adminis-
trativa (CF, art. 5°, inc. LV).

2 A importanciado procedimento administrativo.
Revista de Direito Publico. Sao Paulo, n. 84, p. 67,
out./dez. 1987.

% CAETANO, op. cit., p. 32-33.

% El procedimiento administrativo. 1. reimp.
Buenos Aires : Ediciones Ciudad Argentina, 1996.
p. 112. Nota 0 mesmo autor que € preciso ponderar
“prerrogativas publicas e garantias individuais,
liberdade da autoridade e autoridade da liberdade”,
pois “é o equilibrio destes dois pontos que, em um
Estado de direito moderno, levam apaz eajusticana
sociedade” (Prefécio a obra coletiva Procedimiento
administrativo. Tucuman : UNSTA, 1982. p. 13).

2 DINAMARCO, op. cit., p. 131.
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A existénciado processo administrativo, no
ordenamento juridico brasileiro, restou evidente
apos a promulgacdo da Constituicdo de 1988.
E sobretudo da conjugagdo dos incisos LIV e
LV do art. 5° daLei Maior que é retirada essa
afirmagéo.

Em primeiro lugar, aclausulaconstitucional
do devido processo legal, sgja sob seu aspecto
substantivo, sgja sob seu aspecto processual,
abrange a atividade administrativa®®. Por seu
turno, contraditdrio eampla defesa, desdobra
mentos ou derivagdes da clausula do devido
processo legal, aplicam-se ao processo admi-
nistrativo, nos termos do inciso LV do art. 5°
da Lei Maior, ou sga, sempre que haa liti-
gantes® ou acusados.

Todavia, se aconcepcdo do processo admi-
nistrativo traz em si um atributo primordial-
mente garantista, suas finalidades ndo se
restringem unicamente a outorga de uma
garantia.

Menor distancia entre Administracdo e
cidadéos, legitimacéo do poder, sistematizacdo
das atuacbes administrativas, melhor desem-
penho e controledas atividades, aém dejustica
nas decisdes, sd0 alguns dos muitos objetivos
arrolados pelos estudiosos para ressaltar a
importancia do processo administrativo.

Portanto, partindo-se da constatacdo de
multiplicidade de interesses, transparéncia e
publicidade no atuar da Administracdo, é no
processo administrativo que os varios interes-
ses — individuais, coletivos e difusos — véo
convergir e emergir. Desde que amplamente
considerados, é por intermédio do mesmo
processo administrativo que serd obtido um
melhor conteldo e uma maior justica nas
decisOes administrativas.

% Ada Pellegrini Grinover chega a mencionar
um devido processo legal administrativo (Garantias
do contraditorio eampladefesa. Jornal do advogado,
n. 175, nov. 1990. Se¢éo de S&o Paulo, p. 9).

% Doutrina e jurisprudéncia vém conferindo
amplo significado ao termo litigantes. Exemplifi-
cando, vale mencionar aresto do Supremo Tribunal
Federal, segundo o qua “tratando-se da anulagdo
de ato administrativo cujaformalizacéo haja reper-
cutido no campo de interesses individuais, a anula-
¢ao ndo prescinde da observancia do contraditdrio,
ou sgja, da instauracdo de processo administrativo
que enseje a audi¢do daguel es que terdo modificada
situacdo ja alcancada’ (Recurso Extraordinério n°
158.543-9. Relator: Ministro Marco Aurélio. DJU,
6 abr. 1995).

6. Audiéncia pUblica como
instrumento de participacdo popular

Ao lado dacoletade opinido, debates e con-
sultas publicas, colegiado piblico e diversas
formas de co-gestdo, a audiéncia publica esta
inserida no rol dos mecanismos ou instru-
mentos de participacao dos cidaddos na esfera
administrativa.

A audiéncia publica é definida por Diogo
de Figueiredo Moreira Neto, como

“um instituto de participagcdo adminis-
trativa aberta a individuos e a grupos
sociais determinados, visando a legiti-
midade da acdo administrativa, formal-
mente disciplinada em lei, pela qual se
exerce o direito de expor tendéncias,
preferéncias e opcdes que possam
conduzir o Poder PUblico auma decisio
de maior aceitacdo consensual” .

E mediante a realizagio dessas audiéncias
que se garanteum direito fundamental doscida
daos, que é o direito de ser ouvido, o direito de
poder opinar, de modo eficaz, notadamente a
respeito daqueles assuntos que interessam a
coletividade.

A prépria Constituicdo da Repiblica sina-
liza o caminho da colaboragdo entre Adminis-
trac&o e populagéo.

Cabe destacar o art. 29, inc. X, em que se
admite “a cooperacdo das associacdes repre-
sentativas no planejamento municipal”,
concretizando-se, por exemplo, naidealizacéo
do plano diretor (arts. 182 e seguintes). O art.
194, paragrafo Unico, inc. V11, possibilitauma
gestdo democratica e descentralizada da segu-
ridade social, ““com a participacdo da comuni-
dade, em especial detrabalhadores, empresarios
e aposentados”.

Gestdes smilares estdo previstasno art. 198,
inc. Il (servicos de saide), art. 204, inc. |l
(assisténcia social) e art. 206, inc. (ensino
publico). A conservacdo do patrimdnio cultural
brasileiro deve ser promovida, iguamente, com
acooperacdo dacomunidade (art. 216, § 1°). Por
seuturno, atutelado meio ambiente, bem de uso
comum do povo, também hade ser levadaaefeito
com a participacdo da comunidade (art. 225,
caput), sendo dever do Estado a promogao da
educacdo ambiental e daconscientizacdo publica

% Direito da participacao politica : legidativa,
administrativa, judicial : fundamentos e técnicas
constitucionais de legitimidade. Rio de Janeiro :
Renovar, 1992. p. 129.
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parao fim audido (art. 225, inc. V1).

Do conjunto das disposi¢des mencionadas,
depreende-se o cardter coletivo das atividades
integradas no &mbito das gestBes constitucionais
democréticas ou smplesmente participativas.

Sem prejuizo da diferenciagdo conceitual
entre interesses (ou direitos) coletivo e difu-
s0s™, prefere-se empregar, nesse trabaho, o
termo direito coletivo para qualificar o campo
de atuacdo em que arealizacdo de audiéncias
publicas é pertinente, pois “se alguém o usu-
fruir, todos os que estdo numa mesma situacéo
0 usufruem também” 2,

Logo, sempre que direitos coletivos
estiverem em jogo, haverd espaco paraareali-
zacdo de audiéncias publicas. Por via de
consequiéncia, o territério da atuagéo colabo-
radora dos cidad&@os é vastissimo, sendo as
disposi¢hes constitucionais elencadas smples-
mente exemplificativas.

Deve ser sdlientado o cardter pedagdgico
dessas audiéncias, pois estabelece-se uma real
oportunidade de conscientizacdo e educacdo da
populacdo sobre asdiretrizes e paliticasplblicas.

Entretanto, para ser considerado um meca-
nismo cooperativo Util, tudo aquilo que foi
discutido em sede de audiéncia publica deve
ser considerado pelo érgdo administrativo
“decididor”.

A concordancia dos cidaddos com os
provimentos emitidos pelos centros adminis-
trativos competentes — pois seus pleitos,
opinides e sugestdes foram ao menos apreciados
— acarretara uma maior eficécia das decisdes
administrativas, bem como uma maior legiti-
midade do poder estatal.

7. Audiéncia publica
e processo administrativo

Conforme foi assinalado, € por intermédio
do processo que se concretiza a colaboragéo dos

31 AdaPellegrini Grinover manifesta predilecdo
pelo termo direitos coletivos e difusos, e ndo inte-
resses, aduzindo ndo existir razéo, no Brasil, paraa
diferenciacdo terminoldgica, “pois nem mesmo a
justifica o critério de competéncias estabelecido nos
paises que adotam o contencioso administrativo” em
Mandado de seguranca coletivo : legitimagdo, objeto
ecoisajulgada. Revista de processo, n. 58, p. 79. Sobre
0 tema, consultar MANCUSO, Rodolfo de Camargo.
Interesses difusos : conceito e legitimagdo para agir.
2. ed. So Paulo : Revistados Tribunais, 1991.

32 SUNDFELD, Carlos Ari. Habeas data e man-
dado de seguranca coletivo. Revista de direito
publico, v. 23, n. 95, p. 197, jul ./set. 1990.

sujeitosinteressados em um provimento admi-
nistrativo.

Para efetivar essa atuac&o, aos cidadéos
interventores sdo outorgadas garantias de
carater processual, derivadas da clausulacons-
titucional do devido processo legal: contra-
ditério e ampla defesa.

Os principios constitucionais— explicitos e
implicitos— que orientam e restringem o atuar
administrativo incidem igual mente no processo
administrativo, devendo ser diligentemente
observados: legalidade, publicidade, impes-
soalidade (entendidaaqui como imparcialidade
do 6rgdo “decididor”), moralidade, razoabili-
dade, proporcionalidade e motivacao.

Visando um melhor contedido e eficaciadas
decisdes administrativas cujos efeitos recaiam
sobre a populagdo, ao Poder publico impende
dignificar a fase instrutéria dos processos
correspondentes, ampliando as possibilidades
de fornecer e angariar informacgdes (teis,
necessarias, inclusive, para o correto desem-
penho da funcéo administrativa.

Um primeiro ponto aser considerado € que
a discusséo travada em sede de audiéncias
organizadas pela Administragdo ensgja uma
maior publicidade e transparénciano quetange
aconducao dos assuntos que envolvem acole-
tividade, aplicagdo concreta do principio da
publicidade, insculpido no art. 37, caput, da
Lei Maior.

Em segundo lugar, possibilita aos cidaddos
maior e melhor informagdo e conhecimento
sobre as diretrizes dos 6rgaos administrativos,
harmonizando-se com o preconizado no art. 5°,
inc. XXXIII, da Constitui¢éio da Republica.

Este carédter informativo integra, ainda, as
garantias constitucionais do contraditorio e
ampla defesa, previstas no art. 5°, inc. LV.

Contudo, possivel é afirmar que as audién-
cias publicas exercem um duplo papel infor-
mativo. De um lado, propiciam a obtencéo de
dados por parte dos cidaddos; de outro,
habilitam o 6rgéo administrativo “decididor”,
tornando-o apto a emitir um provimento mais
acertado e maisjusto, pois estabelece um maior
conhecimento acerca da situagdo subjacente a
decisdo administrativa.

Para sua efetividade, as audiéncias devem
ser realizadas antes da edicdo de decisbes
gerais, ou anteriormente a aprovacdo de um
projeto de grandes proporgdes (v.g. ateracdo
no plano urbanistico de um municipio, cons-
trucdo de um aeroporto).
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8. Audiéncia publica
e decisdo administrativa

A doutrinadistingue vérios graus de inten-
sidade ou niveis de profundidade dos meca-
nismos participativos, cujos resultados poder&o
ser vinculantes ou ndo-vinculantes para a
Administragéo publica.

As audiéncias publicas podem ter lugar na
faseinstrutéria (preparatOriaou pré-decisional)
ou nafase decisdriado processo administrativo,
sem prejuizo da realizagdo em ambas as fases
processuais.

Redlizada na fase preparatéria, 0 objetivo
perseguido é o de possibilitar uma ampla
instrucdo do feito. Logo, tem um forte sentido
informativo, tanto para Administragdo, quanto
para os cidadéos. No que concerne aos 6rgaos
publicos, invoca-seaindao sentido de consulta,
decorrente do fato de poder a Administragcéo
ouvir os interessados, e isso previamente a
tomada da decis&o.

Salvo disposicdo legal em contrério, o
resultado da audiéncia publica inserida nesta
fase processual ndo vinculaos 6rgaos publicos.
E que a participagdo popular levada a efeito
teve afinalidade de possibilitar amanifestacdo
de opinides, propostas e, sobretudo, informar
Administracéo e cidaddos.

Todavia, constatando que osinstitutos parti-
cipativos tém lugar, notadamente, no ambito
da atividade administrativa discricionaria,
eventual posicionamento dapopulagéo firmado
em sede de audiéncia publica € mais um
elemento nalimitac&o daliberdade de atuagéo
da Administragdo. Ainda que ndo vinculante,
as exposicoes dos interessados devem ser
minunciosamente consideradas pelo 6rgao
“decididor”, podendo inclusive constituir-se na
motivacdo expressa de sua decisdo.

Por outro lado, se inserida na fase proces-
sual dedecisdo, o resultado daaudiénciapublica
serd vinculante para a Administracao.

Concorda-se com Diogo de Figueiredo
Moreira Neto, pois

“quando a eficécia pretendida for
congtitutiva de vontade, gerando uma
condicdo vinculatdria, estar-se-a intro-
duzindo um 6rgé&o popular de deciso e
uma nova fungédo organica no sistema
existente da administracdo publica,
comprometendo-se, em conseqiiéncia, o
exercicio de funcdo similar por 6rgao

regular daestruturado Poder Executivo™ =,

Ainda segundo o autor, a instituicdo de
audiéncias piblicas com essafinalidade devem
ser feitas por lei,

“de competéncia privativa do Poder
Executivo que pretender, dessa forma,
valer-se daparticipacdo do administrado
(art. 61, § 1°, e, da Constituicéo)” .
Um dltimo ponto a enfrentar. Cumpre
esclarecer que os 6rgaos publicos estardo com-
pelidos arealizagdo de audiéncia publica, sea
lei assim estipular. Entretanto, a Administracéo
poderdestar simplesmentefacultadaaimplemen-
térla. Os efeitos advindos de sua ndo redizacao,
em uma e outra hipétese, serdo distintos.

Assim, desde que obrigatéria, areaizacdo
daaudiénciapublicaserd condicdo devalidade
do processo administrativo em que esta
inserida. Caso ndo implementada, ao arrepio
da determinagdo legal, o processo estara
viciado, e a decisdo administrativa correspon-
dente serdinvélida.

Por outro lado, estando a Administracdo
meramente facultada a promover a audiéncia
publica, com as ressalvas de previsdes legis-
lativas em contrério, nenhuma implicagédo
havera de sua ndo-realizacéo.

No entanto, deve ser apreciado 0s casos em
gue é conferida legitimidade a interessados
(entidades associativas ou mesmo cidadaos)
parasolicitar areaizacdo deaudiéncias, prévias
aemissdo dadecisdo. Seformulado e deferido,
pela Administracdo, o pedido de organizacéo
de uma audiéncia publica, a mesma torna-se
obrigatéria. Em nao sendo realizada por
responsabilidade da Administracdo, defende-se
gue 0 processo encontrar-se-amacul ado, sendo
nulo o provimento final.

9. Previsoes legais

Raras s@o as referéncias, nos diplomas
legislativos brasileiros, asaudiéncias publicas®,
mormente no que tange aos processos admi-
nistrativos.

Com relagdo ao processo licitatorio, aLei
n° 8.666/93 estabelece, em seu art. 39, caput,

% Op. cit., p. 126.

3 |bidem.

% Naesferalegisativa, aConstitui¢do da Repu-
blica, no art. 58, § 2°, inc. |1, outorga legitimidade
as Comissdes do Congresso Nacional, “para reali-
zar audiéncias publicas com entidades da sociedade
civil”, em razéo da matéria de sua competéncia.

278

Revista de Informacéo Legislativa



gue 0 mesmo sera obrigatoriamente iniciado
por audiéncia publica,
““sempre que o valor estimado parauma
licitagdo ou para um conjunto de licita-
¢Bessmultaneas ou sucessivasfor superior
a100 (cem) vezeso limite previsto no art.
23,inciso |, dineac” damesmalei.
O legidlador privilegiou umaamplapublicidade
dos processos licitatorios envolvendo contra-
tagOes vultosas, ensgjando um efetivo controle
de legalidade por parte da popul acéo®.
Entretanto, a doutrina diverge quanto aos
efeitos dando-realizacdo dessaaudiéncia. Licia
Valle Figueiredo, muito embora sustente o
caréter ndo vinculatério da audiéncia, afirma
gue se ndo implementada, 0 processo sera
invalido®. Entendimento diverso tem Margal
Justen Filho, para quem

““a omissdo pode funcionar como indicio
de irregularidade, mas ndo acarreta, por
s 0, vicio do procedimento” .

A previsdo regulamenta uma situacdo
especifica, e visa a resguardar o interesse
publico, com a participagdo dos cidadéos.
Assim, entende-se que a opini&o mais consen-
ténea com a finalidade aludida, decorrente
inclusive de seu carater obrigatério, é a nuli-
dade do processo licitatorio, caso ndo se
promova a audiéncia publica.

Uma outra hipétese legal de realizacdo de
audiéncias publicas, e agora bastante detalhada,
€ aguela referente aos processos de licencia-
mento ambiental, envolvendo a publicidade do
estudo de impacto ambiental. Como bem
denota José Afonso da Silva, se 0 patriménio
ambiental

““éum bem de uso comum do povo, como
diz oart. 225 da Constituicdo, nadamais
coerente do que esse povo ter acesso a
uminstrumento dapoliticade preservacao,
melhoria e recuperacéo da qualidade do
meio ambiente”’*.

% Convém ressaltar que no Anteprojeto de Nova
Le de LicitagOes, elaborado no ambito da Admi-
nistracdo Publica federal, ndo consta disposicao
similar (DOU de 19.02.97).

5" Direito dos licitantes. 4. ed. rev. e amp. Sdo
Paulo : Malheiros, 1994. p. 95.

% Comentarios a lei de licitagdes e contratos
administrativos. 4. ed. Rio de Janeiro : Aide, 1996.
p. 236.

% Direito ambiental constitucional. 2. ed. rev.
S&o Paulo : Maheiros, 1995. p. 206.

Sem adentrar em mindcias sobre o proce-
dimento referenteao EIA/RIMA, amatériavem
regulada na Resolugdo CONAMA n° 009/87
(D.O.U. de 5.7.90)%.

Nos termos do art. 2°, caput,

““sempre quejulgar necessario, ou quando
for solicitado por entidade civil, pelo
Ministério Pablico, ou por 50 (cinqlienta)
ou mais cidaddos, o 6rgdo de meio
ambiente promovera a realizacdo de
audiéncia publica”.
No caso de haver solicitagéo e o 6rgdo com-
petente ndo realizar a audiéncia, a licenca
concedida ndo tera validade (art. 2°, § 2°).
O art. 5° prescreve que a ata correspondente
aaudiéncia, bem como seus anexos, serviréo
de base, em conjunto com o relatério de
impacto ambiental (RIMA), “paraanalise e
parecer final do licenciador quanto a apro-
vacgdo ou ndo do projeto”.

De lege lata, sdo essas as hip6teses que
admitem apromocao de audiéncias publicasno
ambito da Administragéo.

9.1. O projeto de lei
de processo administrativo

As audiéncias vém previstas no Projeto de
lei deprocesso administrativo (Projeto n° 2.464/
96, em trémite no Congresso Nacional), elabo-
rado por uma comissdo de juristas presidida
pelo eminente administrativista Caio Técito.

O projeto privilegiaaconsultapublica(art.
31) eoutros meios de cooperacdo administrativa
(art. 33), prescrevendo, em seu art. 32, que

““antes da tomada de decisdo, ajuizo da
autoridade, diante da relevancia da
questéo, podera ser realizada audiéncia
publica para debates sobre a matéria do
processo”.
Contudo, a Unicaressalva a ser feita é que,
a exemplo do que ocorre em matéria ambien-
tal, poderia ter sido outorgada legitimidade a
entidades associativas ou mesmo a grupos de
cidadéos para formular requerimento de reali-
zacdo de audiéncias publicas, o que conferiria

40 A audiéncia publica em matéria de licencia-
mento ambiental encontra-se no art. 55 do Antepro-
jeto da Consolidagdo das Leis do Meio Ambiente
(DOU de 17.2.92, suplemento especial). As Consti-
tuicbes dos Estados de Sdo Paulo e Pernambuco
estabelecem a obrigatoriedade de realizagdo de
audiéncias publicas nessas hipoéteses (art. 192, § 2°
e art. 215, respectivamente).
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maior amplitude ao direito de participacdo
popular.

Considerando que a fungdo administrativa
contemporanea caracteriza-se por sua comple-
xidade e multiplicidade, o campo paraareali-
zac80 dessas audiéncias é bastante fértil.

Cumpre exemplificar com dispositivos da
Lei de Concessdes e Permissdes (Lei federal
n° 8.987, de 13.2.95). O art. 3° estipula que

*“85 0oNCESSOES e permissdes sujeitar-se-80
a fiscalizac@o pelo poder concedente
responsavel peladelegacdo, com a coope-
racdo dos usuarios”4,
abrindo margem para a implementacdo de
audiéncias publicas.

10. Conclusfes

O estreitamento doslagos da sociedade civil
com o Estado, a ser alcancado sobretudo por
meio do aprimoramento dos vincul os mantidos
por esse com os cidaddos, tende a tornar mais
efetivaafinalidade primeirado atuar dinamico
da Administragdo publica: 0 agir a servigo da
comunidade.

Bem por isso, é preciso empreender tenta-
tivasde

“fazer coincidir o maispossivel redidade
social e centros de decisdo politica e
administrativa, em umaexpansdo progres-
sivae ‘quotidiana do principio da sobe-
rania popular”#,

Reconhecida uma ampla processualidade
no desenvolvimento das funcdes estatais,
torna-se imprescindivel destacar a consoli-
dacdo e valorizacdo do processo administrativo
brasileiro, principalmente em raz&o da combi-
nacao dos incisos LIV e LV, ambos do art. 5°
dalei Maior.

A redlizacdo de audiéncias publicas nos
processos administrativos vem de encontro com
0 postulado de legitimidade do poder, inerente
ao Estado de direito democrético. Esta relacio-
nada com a aplicacdo dos principios previstos
no art. 37, caput, da Constituicdo da Republica

Inseridas nafase deinstrugdo dos processos
administrativos, podendo ocorrer também na

4 Conferir, igualmente, os seguintes dispositivos
dalei deconcessbes: art. 7°, incs. | ell; art. 21, art.
22, art. 29, inc. Xl eart. 30, parégrafo Unico.

42 NIGRO, Mario. Il nodo della partecipazione.
Rivista Trimestrale di Diritto e Procedura Civile,
Milano, v. 34, n. 1, p. 228, mar. 1980.

fase decisoria, as audiéncias publicas tém por
escopo tornar efetivo o direito de defesa dos
cidaddos, o direito de opinar e ser ouvido,
quando a situacdo envolva direitos coletivos e
difusos.

Portanto, todavez que esses direitos estive-
rem em discussdo, as audiéncias publicas
possibilitam a real observancia do direito de
informagdo (art. 5°, inc. XXXIII), bem como
das garantias constitucionais do contraditorio
e ampla defesa (art. 5°, inc. LV), integrantes
da clausula constitucional que fundamenta o
processo administrativo: o devido processo

legal.
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