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ADMINISTRACAO PUBLICA DIALOGICA: NOVO PARADIGMA DO DIREITO
ADMINISTRATIVO SOB A PERSPECTIVA NEOCONSTITUCIONAL DO ESTADO
DEMOCRATICO DE DIREITO.

Ferdnando de Oliveira Coriolano*

RESUMO

O Direito Administrativo como um dos ramos do Direito Publico mais afetados pelos reflexos
da Constitucionalizacdo do Direito e de uma constante evolucdo no campo social deve ser
analisado a luz das premissas que erigem o Estado Democratico de Direito, comandado
normativamente por uma Constituicdo que eleva o ser humano a condigédo de centralidade na
edificacdo do ordenamento juridico. Desta feita, o Direito Administrativo enfrenta uma
atualizacdo em seus pilares principioldgicos, mediante a compatibilizacdo de suas normas a
dignidade da pessoa humana e aos direitos fundamentais. Em face de uma evolucéo tedrica
que visa compatibilizar seus principios as matizes constitucionais, o Direito Administrativo
conduz o Estado, outrora posto em patamares de supremacia hierarquica exacerbada a uma
posicdo de garantidor de direitos e garantias fundamentais dos cidaddos em face do Poder
Publico. Nesse sentido, a Administracdo Publica dialégica possuindo por caracteristica
fundamental a institucionalizacdo de préaticas tendentes ao consenso entre a Administracdo
Publica e os administrados se apresenta como uma das formas de viabilizar a efetiva
participacdo popular nas decisdes que lhe serdo direcionadas, como bem estabelecido em
normas constitucionais. Além do restabelecimento da confianga nos gestores publicos
mediante a participacdo popular na gestdo administrativa, a Administracdo Publica dialogica
tende a proporcionar maior transparéncia, real compatibilidade com os principios
administrativos e conformidade com os contemporaneos estudos que defendem um direito a

boa Administracdo Publica.

*Bacharelando em Direito pelo curso de Direito da Universidade Estadual da Paraiba - Campus Il - Guarabira.
E-mail: ferdnandocor@gmail.com



Palavras-chave: Administracdo Publica. Diélogo. Direito Administrativo. Democracia.

Evolucéo.

1 INTRODUCAO

O presente artigo tem por finalidade expor um estudo sobre a tematica da
Administracdo Publica dialdgica, entendendo que o didlogo entre a gestdo administrativa e 0s
administrados seja uma evolucdo paradigmética do Direito Administrativo, que caminha sob
as perspectivas do neoconstitucionalismo e atendendo as premissas de um Estado

Democratico de Direito.

A contextualizacdo do referido assunto possui um campo conjuntural estabelecido em
decorréncia de coalizdes politico-partidario no plano dos Poderes do Estado brasileiro, que
ocasiona uma latente judicializacdo do Estado e uma grave situacdo de ingeréncia e
instabilidade na Administracdo Publica nacional, onde os cidaddos administrados esperam
tomadas de decisdes judiciais e acordos politicos sem gue 0os mesmos tenham uma efetiva
participacdo dessas decisdes que lhes recairdo, deixando a cargo de representantes que
colocam a supremacia dos interesses politicos em face do interesse publico.

Nesse sentido, a problemética se estabelece mediante a inser¢cdo do cidaddo na
Administracdo Publica como garantia dos direitos fundamentais a uma boa administracdo e
analisando a desvirtuacdo do interesse publico em face do interesse politico. Analisa-se
notadamente, se a Administracdo Publica dialégica como novo paradigma do Direito
Administrativo, fruto da dindmica da Constitucionalizagdo do Direito, seria capaz de
proporcionar uma reestruturagdo administrativa com o intuito de dar maior transparéncia,
democratizacgdo e eficiéncia aos servigos e a gestdo publica. O estudo em tela também objetiva
analisar eventuais relagbes entre a consolidagdo de postulados tedricos da mencionada

Administracdo Publica dialogica e a tematica da probidade no exercicio da acéo estatal.

Para o desenvolvimento do trabalho, utilizou-se como metodo de investigagdo o
método dedutivo, uma vez que se parte de paradigmas tedricos gerais para alcancar 0s seus
objetivos e resultados especificos. Como métodos de procedimento, foram utilizados o0s

métodos logico-sistematico, teleoldgico e histérico-evolutivo. J& quanto as técnicas de



pesquisa, o artigo se valeu de pesquisa doutrinaria e legislativa, por meio da leitura de artigos

em periddicos, livros e textos legais.

Este trabalho é formado de uma estrutura teleoldgica que parte de conhecimentos e
explicacbes tedricas, relacionando fatos sociais a suas consequéncias. Compde-se
ordenadamente em primeiro plano, de uma seccdo que conceitua o Direito Administrativo e a
Administracdo Publica sob o prisma do interesse publico. Sequencialmente foca a evolugéo
administrativista, tendo por base uma ascendéncia conjuntural do conceito de Estado ao limiar
de Estado Democratico de Direito. Por fim, trata de maneira reflexiva do instituto da

Administracdo Publica dialogica.

Assim, espera-se que a tematica desenvolvida neste artigo, ainda pouco discutida nos
meios académicos, sirva como inspiracdo a elaboracdo de outros estudos académicos e
profissionais no &mbito da Universidade Estadual da Paraiba, bem como em outros centros de
producdo de conhecimento académico. Além disso, acalenta-se a quimera de que a pesquisa
possa levar a reflexdo por parte de gestores publicos quanto a adocdo das ferramentas tedricas
nela defendidas no seio da Administracdo Publica, na direcdo de efetiva legitimidade das

acOes do Poder Publico.

2 DIREITO ADMINISTRATIVO

O Direito possui uma tradicional divisdo em dois grandes ramos, quais sejam, 0
Direito Pablico e o Direito Privado. O Direito Publico, no qual esta inserido o Direito
Administrativo, tem como sua principal funcdo a regulacdo dos interesses da coletividade de
forma propriamente generalizada, composto por normas que disciplinam as relacfes entre a
sociedade e o Estado que se posiciona como parte prevalente nas relagfes juridicas.

O Direito Administrativo, seguindo a linha do interesse publico, se estrutura
basicamente de um conjunto de normas que rege de forma vinculada a Administracdo Publica
e impdem um limite nas ag¢Oes discricionarias do administrador, com o proposito de cumprir
um dever-poder sem que extrapole os limites da razoabilidade em ambito de gestdo. Assim,

como conceitua o Professor e administrativista Marcal Justen Filho?:

1 JUSTEM FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 72 ed. Belo Horizonte: Editora Férum, 2011, p.
34.



O Direito Administrativo é um conjunto de normas juridicas de direito pdblico que
disciplinam as atividades administrativas necessaria a realizacdo dos direitos
fundamentais e a organizacdo e o funcionamento das estruturas estatais e ndo

estatais encarregadas de seu desempenho.

Observando por esse prisma, percebe-se que o Direito Administrativo € construido
sobre uma base normativa e, acima de tudo, um harménico conjunto de principios estruturais
com o propésito de alcancar o limiar da boa administragdo em servico da coletividade.

Em que pese o exposto, o nascedouro do Direito Administrativo o investiu de
prerrogativas com o fito de colocar o Estado em condicdes de super-poderes, no intuito de
gerir a coisa publica com o carater da supremacia do interesse publico sobre o interesse

privado. Esse entendimento é explicado nas palavras de Rafael Maffini?, que fala:

Durante anos, o direito administrativo serviu tdo somente para a sistematizacdo de
um discurso que, em seu amago, incumbia-se quase que exclusivamente da
legitimag&o juridica de um perfil autoritario de atuacéo estatal.

N&o é &rdua a tarefa de se depreender uma forte carga autoritaria da nocdo vetusta de
legalidade (ou legalismo) administrativa, da supremacia irrestrita do interesse
publico sobre o privado, da insindicabilidade judicial das decisdes administrativas,
da unilateralidade/imperatividade. Tais institutos por muito tempo foram — e
infelizmente para alguns ainda sdo — dogmas intransponiveis do direito
administrativo. Tratasse de uma série de conceitos que sendo restaram empregados
de modo intencionalmente autoritario por parte de quem os pronunciava, a0 menos
continham a grave potencialidade de sé-lo.

O Direito Administrativo possuiu como génese a escola francesa, que entre
entendimentos e leis propriamente ditas objetivou regular as relacbes entre Administracdo e
administrados e solucionar possiveis controvérsias entre eles. Este Direito estava
originariamente desvinculado do Poder Judiciario e, diga-se de passagem, que l& ainda
persiste essa sistematica, possuindo um 6rgdo préprio — Conselho de Estado — com natureza
jurisdicional ligado diretamente ao Poder Executivo para gerir todos seus conflitos na seara
administrativa. O fenbmeno de justica administrativa francesa denomina-se de Contencioso
Administrativo.

Nesse sentido, Celso Antonio Bandeira de Mello? fala que:

A origem do direito Administrativo e do drgéo referido advém de eventos que assim
se podem resumir. Sobrevindo a Revolucdo Francesa, como o periodo historico

2 MAFFINI, Rafael. Administracdo Publica Dialdgica (protecdo procedimental da confianca). Em torno da
Stmula Vinculante n°® 3, do Supremo Tribunal Federal. RDA Revista de Direito Administrativo. Belo
Horizonte: Editora Férum, n. 253, jan. / abr. 2010, p. 160.

8 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 272 ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2010, p. 39.



precedente era 0 da Monarquia Absolutista, inexistiam disposi¢Ges que subjugassem
ao Direito a conduta soberana do Estado em suas relagdes com os administrados.
Dai que era preciso aplicar um Direito “novo”, ainda ndo legislado (ou que mal
iniciava a sé-lo). E que as normas do Direito até entdo existentes disciplinavam as
relacBes entre os particulares, inadaptadas, pois, para reger vinculos de outra indole,
ou seja: os intercorrentes entre o poder Publico e os administrados, ja agora
submissos todos a uma ordem juridica. Tais vinculos, consoante se entendia,
demandavam uma disciplina especifica, animada por outros principios, que teriam
que se traduzir em normas que viriam a ser qualificadas como “exorbitantes” —
porque exorbitavam dos quadros do Direito até entdo conhecido, o “Direito
Comum”. Foi o referido Conselho de Estado — instituido pelo art. 52 da Constituicéo
de 22 de Frimario do Ano VIII, isto é, de 15 de dezembro de 1799 — que, com suas
decisBes, forjou estes principios e as concep¢des no que se chama “Direito
Administrativo”.

Entretanto, o sistema de controle da atuagdo administrativa brasileira é o de jurisdicao
Unica, também conhecida como sistema inglés. Nesse sistema, todos os litigios, sejam eles de
cunho puablico (administrativos) ou privados, podem ser levados ao conhecimento do
Judiciario para que sejam dirimidos de forma definitiva. Ndo obstante haja possibilidade de
tramitacdo processual de carater administrativo, s6 ao Poder Judiciario cabera dizer o Direito
com forca de coisa julgada material.

Analisando esse aparato conceitual sob uma Otica evolutiva em relacdo ao Direito
Administrativo, o intuito é na verdade sistematizar certa gradacdo funcional a que se eleva o
proposito do contexto que se pretende trabalhar. Frise-se que o Direito Administrativo que se
busca demonstrar no decorrer desse trabalho possui um sentido evolutivamente aprimorado e
reestruturado no anseio de atender as reais e atuais necessidades da coletividade, embasado
por uma insercdo democratica garantidora dos direitos fundamentais, que eleva o ser humano

ao centro do panorama administrativo, como mais uma vez salienta Rafael Maffini*:

Entre os indmeros componentes de tal moderna leitura do direito administrativo,
destaca-se aqui um aspecto que, ultima ratio, pretende sobrelevar o papel do cidaddo
nas relagBes juridico-administrativas. Em efeito, na perspectiva em superacdo, 0
cidaddo (ou administrado) apresentava-se ou de modo absolutamente irrelevante a
construgdo tedrica do direito administrativo, ou de forma a figurar somente como o
simples destinatario da administracdo publica, ou seja, alguém que tdo somente
“sofre” a fun¢@o administrativa. Quanto a posi¢cdo do cidaddo na teoria do direito
administrativo moderno, busca-se um novo paradigma, em que esse, demais de
obviamente ser o destinatario da administracdo publica, coloca-se como um
importante ator no cenario das relagbes juridico-administrativas, o qual tera,
juntamente com o Estado, o desiderato de construir as tomadas de decisdo que lhe
afetam e que afetam a sociedade como um todo. Trata-se de uma decorréncia do
principio da participagdo, o qual ha de se colocar em relevante patamar no horizonte
de paradigmas que se inclinam & modernizacdo e racionalizacdo do direito
administrativo.

4 MAFFINI, Rafael. op. cit, pp. 160 e 161.



Observa-se que tradicionalmente o Direito Administrativo rejeitava a importancia do
particular e afastava o cidaddo da administragdo do Estado, na medida em que uma conotacéo
exagerada da supremacia do interesse publico era o ponto central de sua atuacdo. Em
contrapartida, a superacdo desse paradigma de um Estado quase imperial coloca o ser humano
como foco central do interesse publico e, ademais, deve ser constatada que a exclusiva
participagdo do cidaddo de forma indireta no Estado j& ndo mais atende o contexto das
demandas sociais.

Com o aperfeicoamento de todo aparato tecnoldgico, a sociedade vem se tornando
cada vez mais participativa e politizada, fazendo com que o proprio Estado seja obrigado a
colocd-la no ambito de suas estruturas de organizacdo administrativa, com vistas ao
fortalecimento do seu papel fiscalizador, assim como decorréncia do reconhecimento de sua
importancia no dialogo estatal. O resultado, como destaca Diogo de Figueiredo Moreira
Neto®, é o surgimento da sociedade como indispensavel protagonista de um novo e expandido
didlogo democratico, o que veicula a superacdo de paradigmas excludentes e ultrapassados.

Nesse sentido, nada mais claro que toda a sistematica do atual Direito Administrativo
caminhar para um novo horizonte em que o ser humano é posto como viga mestra de suas
preocupacdes, de forma institucionalizada. Nesse contexto, Marcal Justen Filho® fala que
“trata-se de reconhecer que o protagonista do direito — inclusive e especialmente o Direito
Administrativo — € o ser humano”.

No mesmo sentido, aduz Diogo de Figueiredo Moreira Neto’:

[...] no horizonte perscrutavel da instituicdo estatal, é de se esperar o prosseguimento
da tendéncia a pluralizaco das institui¢des participativas, ndo sé multiplicando-as e
facilitando a aplicagdo das mais tradicionais, como sejam o referendo, o plebiscito e
a iniciativa popular, como ampliando o uso das que estdo despontando no campo do
Direito Administrativo, como a coleta de opinido, o debate publico, a audiéncia
publica, o colegiado misto, as agéncias reguladoras e a mais recente delas, a
delegacdo atipica, outorgada as chamadas entidades intermedidrias.

Essa inter-relagdo entre sociedade e Administracdo Publica é o ponto fulcral que se
busca tracar no arcabouco tedrico do Direito Administrativo contemporaneo, com vistas a

superacdo de amarras principiologicas conservadores e ultrapassadas.

5 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do direito administrativo. 3. ed. rev. e ampl. Rio de
Janeiro: Renovar, 2007, p.11-12.

6 JUSTEN FILHO, Marcal. O Direito Administrativo de Espetaculo. In: ARAGAO, Alexandre Santos de;
MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (Coord.). Direito administrativo e seus novos paradigmas. Belo
Horizonte: Férum, 2008, p. 78.

" MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. op. cit., p. 14.



2.1 Administracdo Publica

A Administracdo Publica é proveniente de uma estrutura estatal que constantemente
progride com as sucessivas reformas sociais e forma um mecanismo capaz de atender o
interesse publico mediante normas reguladoras de direitos sociais.

No que se refere ao entendimento concernente a Administracdo Publica, faz-se
necessario tracar parametros distintivos entre a funcdo administrativa tipica do Poder
Executivo e o exercicio atipico da funcdo administrativa pelos demais poderes do Estado.
Desta feita, as atividades exercidas pelo Poder Executivo na consecucdo de interesses da
coletividade através de toda a estrutura administrativa é essencialmente funcdo tipica do
Executivo, exteriorizada através da gestdo administracdo. Por outro lado, as atividades
administrativas exercidas pelo Poder Legislativo e Judiciario, dentro de sua propria estrutura
organizacional, com o intuito de prover suas fungdes, sdo classificadas como exercicio atipico
da funcdo administrativa.

A Administracdo Pablica possui, nessa perspectiva funcional, uma designacdo formal,
organica ou subjetiva como o conjunto de 6rgaos e agentes estatais no exercicio da fungédo
administrativa sem levar em consideracdo se tal atuacdo seja exercida pelo Executivo, de
carater tipico, ou pelo Poder Legislativo e Judiciario, de caréater atipico. E por outro lado, tem-
se 0 sentido material ou objetivo, focado na atividade administrativa do Estado, como fala

Celso Antbnio Bandeira de Mellog:

Os critérios até hoje apresentados para caracterizar as sobreditas fun¢des do Estado,
em ultima instancia podem ser reduzidos, fundamentalmente, a apenas dois:

A) um critério “organico” ou “subjetivo”, que se propde a identificar a fungdo
através de quem produz e B) um critério “objetivo” que toma em conta a atividade,
vale dizer, um dado objeto (ndo um sujeito).

No sentido de alinhar o entendimento sobre a matéria e a discussao em tela para o
interesse e estrutura da problematica em anélise, considerar-se-4& Administragdo Publica em
sentido material ou objetivo, compreendendo-a, a priori, como a atividade administrativa
exercida pelo Estado na persecucdo do interesse publico pelo Poder Executivo,
eminentemente em seu parametro tipico de atuacéo.

Nessa linha, a Administragdo Publica atua no sentido da prestacdo do servico publico,
baseada no interesse da coletividade em que o administrador, representante da vontade

popular legalmente constituida, tem por funcdo a vinculacdo legal de seus atos na funcéo

8 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. op. cit., p, 32.
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administrativa com carater de muanus publico, para atuar precipuamente em favor da
coletividade.

Uma vez que a sociedade carece dos servicos publicos decorrentes da fungéo
administrativa do Estado e com as incessantes mutacfes provenientes de uma gradativa
evolucdo social de carater geral, o publico da Administracdo Publica torna-se cada vez mais
instigado a perseguir seus direitos, que, por vezes, sdo eclipsados pelos administradores.
Dessa forma, a coletividade tende a buscar influenciar as decisfes administrativas, como
consequéncia logica das cobrancas em torno da melhor prestacdo dos servigos publicos, bem
como da legitimacdo da arrecadacao tributaria.

Assim sendo, preliminarmente apresentados alguns parametros de entendimento sobre
os pilares deste trabalho, pretende-se deixar claro que os conceitos tradicionais do Direito
Administrativo e da Administracdo Publica ndo se fazem presentes premissas imutaveis, mas
balizas norteadoras doutrinarias, uma vez que se pretende enunciar a Administracdo Publica

Dialdgica como nova fronteira tedrica do Direito Administrativo.

2.2 Estado, Estado de Direito e Estado Democratico de Direito

No intento de tracar uma perspectiva evolutiva desde a formacao do Estado até que se
alcance o cerne da probleméatica em torno da Administracdo Publica dial6gica, cumpre
ressaltar que todo um processo politico-social foi estruturado ao longo da Historia, para que se
formasse um arcabouco juridico destinado ao estabelecimento de conjunturas capazes de
atender os anseios sociais.

Desde a vinculagdo do soberano a lei, com o advento da separacdo dos Poderes ocorre
uma divisdo de atribuicGes entre os mesmos. A necessidade de exercicio da funcdo
administrativa constituiu a génese da construcdo do Direito Administrativo, que, por seu
turno, passou por constantes transformaces historicas, amoldadas as renovacdes sociais. Tais
adaptacdes decorreram da evolucdo do Estado Constitucional de Direito, a partir do marco
fundamental das revolucgdes liberais inspiradoras de reformas governamentais e econdmicas.

Desses movimentos reformadores, principios liberais foram absorvidos pelo Poder
Executivo, sede precipua da Administracdo Publica, que, paradoxalmente, estimularam a
formulacéo de institutos que fortaleceram, desta vez, ndo o poder do soberano, porém, o poder
de império do Estado. Essa elevacdo de poderes possuia a fundamentacdo de que o Estado
desempenharia suas fungOes administrativas e preservaria sua autoridade, surgindo os

institutos da discricionariedade, da insindicabilidade do mérito administrativo, da auto-
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executoriedade e o da autotutela administrativas, que dogmatizaram o proposito do principio
da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado na atuacdo administrativa, em
contornos exagerados.

Como ja salientado, a Franca foi o palco da génese de tais parametros para o Direito
Administrativo, com a peculiaridade do afastamento dos demais Poderes do exercicio da a¢do
administrativa estatal. A influéncia tedrica do modelo francés colaborou para o Direito
Administrativo brasileiro possuir tracos de forte conservadorismo.

Portanto, para a compreensao de todo esse cenario evolutivo, torna-se salutar um olhar
tanto mais acurado no que tange as premissas que sustentam as concep¢fes em torno do
Estado Democratico de Direito, da Administragdo Publica e do Direito Administrativo para
que, além do mais, seja possivel a observacao de tais parametros como referéncias para o que
se busca neste artigo.

A nocdo generalizada de Estado repousa num conceito pelo qual seja uma organizagéo
politica cujas estruturas politica, social e juridica sdo estabelecidas a partir de normas
consagradas na Constituicdo Federal, com personalidade juridica de Direito Pablico. Esta
Organizacdo Politica tem o atributo da soberania e exerce as suas atividades em meio a um
espaco geogréafico delimitado e reconhecido, com vistas a consecucdo do interesse do povo,
que Ihe serve como elemento humano.

Nesse passo, 0 Estado exerce fungbes que como explica Celso Antonio Bandeira de
Mello®:

Em nosso tempo historico, no mundo ocidental, prevalece esmagadoramente na
doutrina a afirmagdo de que h4 uma trilogia de fungdes no Estado: a legislativa, a
administrativa (ou executiva) e a jurisdicional. Isto é certo, embora possam ser
invocadas algumas raras, conquanto muito respeitaveis, vozes discrepantes e se
possa também observar que determinados atos estatais parecem nao se acomodar
bem neste modelo.

Como se sabe, as funcdes legislativas, administrativas (ou executivas) e judiciais
estdo distribuidas, entre trés blocos orgénicos, denominados “Poderes”, os quais, de
regra, sdo explicitamente mencionados nas constituicbes modernas do Ocidente.
Tais unidades organicas absorveriam, sendo com absoluta exclusividade, ao menos
com manifesta predominancia, as fungdes correspondentes a seus proprios nomes:
Legislativo, Executivo e Judiciério.

Notadamente, € cedico que tais entendimentos sdo pacificos, claros e corretos numa
perspectiva doutrinariamente conceitual. Contudo, fazendo uso de uma visdo focada na

evolucdo de Estado tradicional, com resquicios do absolutismo e passando para um posterior

Estado de Direito, tem-se em vista uma digressdo dos parametros conceituais de Estado,

® MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. op. cit. pp. 30-31.
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partindo-se para uma concepgéo especificamente politico-filosofica. E notavel a evolugéo da
organizacao do Estado ocorrida desde a triparticdo dos Poderes, a partir do marco historico da
Revolucdo Francesa e com influéncia dos pensamentos iluministas, a exemplo de
Montesquieu, 0 que gerou a sua elevacdo a posicao de Estado de Direito. Conforme assevera

Celso Antbnio Bandeira de Mello:

Ninguém ignora que o Estado de Direito é um gigantesco projeto politico,
juridicizado, de contencdo do Poder e de proclamacdo da igualdade de todos os
homens. Se se pensa em um movimento historico fundamental para as concepgdes
vigentes e respeito de Estado no mundo civilizado, facilmente pensar-se-4 na
Revolugdo Francesa. E ela se apdia na idéia de igualdade. N&o € facil perceber que a
supremacia da lei, tdo cara a Revolugdo Francesa, tem sua raiz no principio da
igualdade. H& supremacia da lei porque resulta da formulacdo da vontade geral,
através dos seus representantes, e porque a lei propde-se a ser geral e abstrata,
precisamente para que todos os homens sejam tratados sem casuismos, embargando-
se, dessarte, perseguicdes e favoritismos.

Ademais, a concepcdo de Estado de Direito teve como base genealdgica a
universalizag&o jurisdicional como controladora dos atos Estatais e a difusdo em carater geral
do principio da legalidade, vinculando as atividades administrativas do Estado ao
ordenamento juridico como pedra de toque para seu aparato legal. Nesse sentido, explica
Marcal Justen Filho'!, “num Estado de Direito prevalecem as normas juridicas abstratas e
gerais, e ndo a vontade do governante”.

Com efeito, o Estado em sua constante evolucdo, a partir da propulsdo de uma
sociedade altamente mutavel e de anseios renovaveis, da proeminéncia aos direitos
fundamentais dos cidaddos, hodiernamente notando-se a consagracdo do Estado Democréatico
de Direito, Estado este fruto da soberania popular e de normas edificadas mediante valores
subjetivos e de respeito a dignidade da pessoa humana. Assim como assevera Luis Roberto

Barroso'?:

A jurisdicdo constitucional legitimou-se, historicamente, pelo inestimavel servico
prestado as duas idéias centrais que se fundiram para criar 0 moderno Estado
democratico de direito: constitucionalismo (i.e., poder limitado e respeito aos
direitos fundamentais) e democracia (soberania popular e governo da maioria). O
papel da corte constitucional € assegurar que todos estes elementos convivam em
harmonia, cabendo-lhe, ademais, a atribuicdo delicada de estancar a vontade da
maioria quando atropele o procedimento democratico ou vulnere direitos
fundamentais da minoria.

10 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. op. cit. p, 49.

11 JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit., p, 29.

12 BARROSO, Luis Roberto. A constitucionalizacio do direito e suas repercussdes no ambito administrativo. In:
ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (Coord.). Direito administrativo e
seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Forum, 2012. p, 58.
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E nesse advento de Estado Democrético de Direito é que surge a vertente da
participagdo popular na gestdo publica, como bem fala Maria Sylvia Zanella Di Pietro®?, “a
participacdo popular € uma caracteristica essencial do Estado de Direito Democratico, porque
ela aproxima mais o particular da Administracdo, diminuindo ainda mais as barreiras entre o

Estado e a sociedade”.

3 REFLEXOS DA CONSTITUCIONALIZACAO DO DIREITO NOS PARADIGMAS
TEORICOS ADMINISTRATIVISTAS

Assim como a sociedade é formada por um corpo de individuos com costumes
préprios derivados de uma cultura particular que os caracterizam, o Direito tem sua origem
proveniente de um ambiente propicio aos litigios coletivos e individuais, frutos dessa
formacédo social e com o intuito de reger a interatividade das pessoas, preenchendo as lacunas
do respeito matuo e preservando a manutencdo da paz. Para o funcionamento desse Direito,
paralelo ao desenvolvimento dessa sociedade em constante processo de readaptacdo as suas
préprias necessidades, faz-se necessario um reequilibrio entre a normatividade e os prop6sitos
sociais referentes a cada tempo historico.

A remodelacdo do Direito perfaz uma sistematica de ligacdo entre as caréncias sociais
e as aspiracdes do Estado na figura de seus agentes, representantes do povo que, com o poder
de legislar, tentam construir uma ponte flexivel entre as possibilidades e interesses do Estado
com as necessidades dos cidadaos.

Essa dicotomia entre interesses e necessidades em um panorama institucionalizado foi
gerando um afastamento entre a sociedade e o Estado, na medida em que nasce uma politica
presidida por interesses de coalizbes partidarias, e as necessidades de um acabam por
tangenciar as do outro, quando na verdade o sentido do Estado é prover a assisténcia de uma
coletividade em parametro univoco e isondmico. E com essa elasticidade crescente entre 0s
interesses dos particulares partidarios do Estado, agentes representantes do povo, de um lado,
e a coletividade, do outro, o Judiciario surge como ponto de interseccdo dessa desvirtuacdo de
foco institucional e constitucional. Uma das suas fungdes reside em disciplinar o que na
verdade € o distanciamento das obrigacOes estatais para com a populacéo e a desfragmentacéo
de uma estrutura formada sob os pilares de um Estado Democratico de Direito.

13 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Participacdo Popular na Administragéo Pulblica. Revista Trimestral de
Direito Publico. Sdo Paulo, 1993, n. 1. p. 133.
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Nessa senda, observa-se o que fala Luis Roberto Barroso'* sobre o referido assunto:

Ao longo dos Gltimos dois séculos, impuseram-se doutrinariamente duas grandes
linhas de justificacdo desse papel das supremas cortes/tribunais constitucionais. A
primeira, mais tradicional, assenta raizes na soberania popular e na separagdo de
Poderes: a Constituicdo, expressdo maior da vontade do povo, deve prevalecer sobre
as leis, manifestagdes das maiorias parlamentares. Cabe assim ao Judiciario, no
desempenho de sua funcdo de aplicar o direito, afirmar tal supremacia, negando
validade a lei inconstitucional. A segunda, que lida com a realidade mais complexa
da interpretacéo juridica contemporanea — que superou a compreensao formalista e
mecanicista do fenémeno juridico, reconhecendo o papel decisivo do intérprete na
atribuicdo de sentido as normas juridicas —, procura legitimar o desempenho do
controle de constitucionalidade em outro fundamento: a preservacéo das condicdes
essenciais de funcionamento do Estado democréatico. Ao juiz constitucional cabe
assegurar determinados valores substantivos e a observancia dos procedimentos
adequados de participacdo e deliberagéo.

Desta feita, a incidéncia constitucional nas normas administrativas causa por vezes a
interferéncia do Judiciario nos poderes do Estado, conformando parametros discricionarios
desvirtuados dos principios constitucionais norteadores da Administracdo Publica, com o
advento de normas fundadas na dignidade da pessoa humana, tendo a promogéo dos direitos
fundamentais como ponto de partida de qualquer ato dos administradores da coisa publica.
Incorporando-se, dessa forma, as normas constitucionais na pratica administrativa faz-se com
que a democracia seja alocada meramente de um discurso politico para a pratica das funcGes
de gestdo publica e em beneficio do povo.

Dessa alocacdo democratica que se consubstancia na medida em que as normas sao
justapostas aos parametros constitucionais, da-se o processo de constitucionalizacao

normativa, como bem explica Luis Roberto Barroso®s:

A constitucionalizagdo do direito, como ja antecipado, repercute sobre os diferentes
Poderes estatais. Ao legislador e ao administrador, impde deveres negativos e
positivos de atuacdo, para que observem os limites e promovam os fins ditados pela
Constituicdo. A constitucionalizacdo, no entanto, € obra precipua da jurisdicdo
constitucional, que no Brasil pode ser exercida, difusamente, por todos o0s juizes e
tribunais, e concentradamente pelo Supremo Tribunal Federal. Esta realizacdo
concreta da supremacia formal e axioldgica da Constituicdo envolve diferentes
técnicas e possibilidades interpretativas, que incluem:

a) o reconhecimento da revogacdo das normas infraconstitucionais anteriores a
Constituicdo (ou a emenda constitucional), quando com ela incompativeis;

b) a declaracéo de inconstitucionalidade de normas infraconstitucionais posteriores a
Constituicao, quando com ela incompativeis;

c) a declaragdo da inconstitucionalidade por omissdo, com a consequente
convocacdo a atuacao do legislador ou do administrador;

d) a interpretacdo conforme a Constituicdo, que pode significar:

14 BARROSO, Luis Roberto. op. cit. pp. 54-55.
BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e Aplicacdo da Constituicdo - Fundamentos de uma Dogmaética
Constitucional Transformadora. 32 edi¢do. Rio de Janeiro: Editora Saraiva, 1999, p. 189.
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(i) a leitura da norma infraconstitucional da forma que melhor realize o sentido e o
alcance dos valores e fins constitucionais a ela subjacentes;

(ii) a declaracdo de inconstitucionalidade parcial sem reducdo do texto, que consiste
na exclusdo de uma determinada interpretacdo possivel da norma — geralmente a
mais Obvia — e a afirmacdo de uma interpretacdo alternativa, compativel com a
Constituicdo.

Especificamente no Brasil, esse proposito de alinhar o viés normativo aos moldes da
Constituicdo mediante controle jurisdicional, acontece mais tardiamente que nos paises
europeus, como todas as renovacgfes sociais de que se tem noticia na histéria da sociedade
brasileira, seja por fatores politicos ou por fatores culturais. O processo de
constitucionalizacdo das normas teve sua génese aqui a partir da Constituicdo Federal de
1988, por conseqiiéncia de toda uma estrutura fielmente democratizante em seu corpo
normativo, fruto de anseios de uma vontade politica e popular generalizada de colocar o
cidaddo e seus valores humanos no centro da Lei superior. Nessa mesma linha de raciocinio,

Luis Roberto Barroso'® fala que:

A partir de 1988, e mais notadamente nos Ultimos cinco ou dez anos, a Constitui¢do
passou a desfrutar j& ndo apenas da supremacia formal que sempre teve, mas
também de uma supremacia material, axiol6gica, potencializada pela abertura do
sistema juridico e pela normatividade de seus principios. Com grande impeto,
exibindo forga normativa sem precedente, a Constituicdo ingressou na paisagem
juridica do pais e no discurso dos operadores juridicos.

Com esse mesmo enfoque, o Ministro aduz ainda mais uma explicacdo que nao

deixaria por despercebido ao assunto:

Sob a Constituicdo de 1988, aumentou de maneira significativa a demanda por
justica na sociedade brasileira, inclusive na relagdo entre a Administragdo Publica e
os administrados. Em primeiro lugar, pela redescoberta da cidadania e pela
conscientizacdo das pessoas em relacdo aos proprios direitos. Em seguida, pela
circunstancia de haver o texto constitucional criado novos direitos, introduzido
novas acfes e ampliado a legitimacdo ativa para tutela de interesses, mediante
representacéo ou substituicdo processual'’.

Assim, o Direito Administrativo brasileiro acaba por ser influenciado por todo um
conjunto de principios e valores irradiados constitucionalmente, inclusive a partir do principio
da inafastabilidade jurisdicional, explicitado na Constituicdo Federal de 1988 em seu artigo
50, inciso XXXV.

16 BARROSO, Luis Roberto. op. cit. p, 42.
17 bid. p, 51.
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Nesse contexto apresentado, o principio da legalidade afirma-se contemporaneamente
como verdadeiro principio da juridicidade, uma vez que a Administragdo Publica ndo esta
apenas adstrita aos ditames legais expressos, sem 0s quais 0 administrador ndo pode atuar
através de um espaco discricionario de intui¢do subjetiva. A juridicidade consiste, pois, na
busca por vinculagdo dos atos da Administracdo aos ditames do ordenamento juridico como
um todo.

Dentre outros principios que regem esse ramo do Direito explicitados na norma
constitucional, tem um que merece atencdo especial, uma vez que elucida um dos propdésitos
da Administracdo dialogica, qual seja, o principio da eficiéncia, elevado & estatura
constitucional pela EC n° 19/98. Nas palavras de Luis Roberto Barroso'®, “A propésito, a
tensdo entre a eficiéncia, de um lado, e a legitimidade democratica, de outro, é uma das
marcas da Administracao Publica na atualidade”.

Ademais, o Direito Administrativo brasileiro sofre influéncia de toda uma conjuntura
de governos e sistematicas econdmicas que sao sintetizadas em trés categorias, segundo Luis

Roberto Barroso®:

De parte isso, deve-se assinalar que o perfil constitucional do Estado brasileiro, nos
dominios administrativo e econémico, foi alterado por um conjunto amplo de
reformas econdmicas, levadas a efeito por emendas e por legislacdo
infraconstitucional, e que podem ser agrupadas em trés categorias: a extincdo de
determinadas restrigdes ao capital estrangeiro, a flexibilizagdo de monopolios
estatais e a desestatizacdo. Tais transformac6es modificaram as bases sobre as quais
se dava a atuacdo do Poder Publico, tanto no que diz respeito a prestacdo de servi¢os
publicos como & exploragdo de atividades econdmicas. A diminuicdo expressiva da
atuacdo empreendedora do Estado transferiu sua responsabilidade principal para o
campo da regulagdo e fiscalizacdo dos servicos delegados a iniciativa privada e das
atividades econdmicas que exigem regime especial. Foi nesse contexto que surgiram
as agéncias reguladoras, via institucional pela qual se consumou a mutacéo do papel
do Estado em relacdo a ordem econdmica.

Com toda essa seara argumentativa a respeito da constitucionalizacdo do Direito, e em
especial do Direito Administrativo, que abre as portas paulatinamente para uma nova Vvisao e
atuacdo da Administracdo Publica decorrente da centralizacdo da dignidade humana e
preservacdo dos direitos fundamentais em sua estrutura normativa, resta clara a inauguracao
de novos tempos no que se refere a uma evolugdo do Direito Administrativo, baseada em uma
tendéncia efetivamente democratica e provedora da seguranca juridica. No mesmo sentido,

ensina Luis Roberto Barroso?:

18 |bid. p. 48.
19 |bid. p, 48.
20 |bid. p, 63
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O Direito Administrativo é um dos mais afetados pelo fendmeno da
constitucionalizag8o. A partir da centralidade da dignidade da pessoa humana e dos
direitos fundamentais, a relacdo entre Administracdo e administrados é alterada, com
a superacdo ou releitura de paradigmas tradicionais, sendo de se destacar: a) a
redefinicdo da idéia de supremacia do interesse publico sobre o particular, com o
reconhecimento de que os interesses privados podem recair sob a protecdo da
Constituicdo e exigir ponderagdes em concreto; b) a conversdo do principio da
legalidade administrativa em principio da juridicidade, admitindo-se que a
atividade administrativa possa buscar seu fundamento de validade diretamente na
Constituicdo, que também funciona como parametro de controle; c) a possibilidade
de controle judicial do mérito do ato administrativo, com base em principios
constitucionais como a moralidade, a eficiéncia, a seguranca juridica e, sobretudo, a
razoabilidade/proporcionalidade.

Nesse sentido, novos paradigmas tedricos sdo concebidos na direcdo deste ramo do
Direito, fundados em vertentes democréaticas e valores em principio mencionados como
verdade, solidariedade, consenso, continuidade, participacdo, integracdo e universalizacao,
dando amplo espaco de efetiva presenca ao neoconstitucionalismo, que nas palavras de Ana

Paula de Barcellos?, pode ser entendido como:

A expressdo ‘“neoconstitucionalismo" designa o estado do constitucionalismo
contemporaneo, que apresenta caracteristicas metodol6gico-formais e materiais. O
constitucionalismo atual opera sobre trés premissas metodoldgico-formais
fundamentais (a normatividade, a superioridade e a centralidade da Constituicdo) e
pretende concretiza-las elaborando técnicas juridicas que possam ser utilizadas no
dia-a-dia da aplicacéo do direito. Quanto as caracteristicas materiais, a0 menos dois
elementos merecem nota: (i) a incorporacdo explicita de valores e opcdes politicas
nos textos constitucionais relacionados com a dignidade humana e os direitos
fundamentais; e (ii) a expanséo de conflitos entre as op¢des normativas e filosoficas
existentes dentro do prdprio sistema constitucional.

Nesse diapasdo, a Administracdo Publica é incisivamente influenciada por todo esse
processo de internalizacdo constitucional nas suas normas. Além do que com a fase pos-
positivista do constitucionalismo objetivando a eficacia constitucional e buscando harmonizar
direito, ética e democracia da-se margem a participacdo popular na Administracdo Publica
como mecanismo de concretizagdo neoconstitucionalista. Aprimorando e colocando em
pratica o principio da democracia participativa e o da boa governanca. Como assevera o0

professor J J Gomes Canotilho?:

2IBARCELLOS, Ana Paula de. Neoconstitucionalismo, direitos fundamentais e controle judicial. Revista de
Direito Administrativo. Rio de Janeiro, n. 240, Abr./Jun. 2005, p. 102.

2ZCANOTILHO, J. J. Gomes. “Brancosos” e Interconstitucionalidade: Intinerarios dos Discursos Sobre a
Historicidade Constitucional. 22 ed. Coimbra: Editora Almedina. 2008, p. 328.
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A compreensdo politico-normativa da good governance ainda tem a ver — diga-se
em abono da verdade — com as politicas e economias do desenvolvimento
cristalizadas no “Washington Consensus”. Na verdade, ela confere centralidade ao
problema de os Estados demonstrarem (ou ndo) capacidade para gerirem 0S
problemas financeiros e administrarem os seus recursos. Mas, a “governagdo
responsavel” diz respeito também a “esséncia do Estado”, pois o desenvolvimento
sustentavel, centrado na pessoa humana, envolve como elementos essenciais o
respeito dos direitos humanos e das liberdades fundamentais, incluindo o respeito
pelos direitos sociais fundamentais, a democracia assente no Estado de Direito, o
sistema de governo transparente e responsavel. Mais ainda: os direitos humanos séo
universais, indivisiveis e interdependentes, tal como s&o universalizaveis os
principios democraticos que presidem a organizagdo do Estado e se destinam a
assegurar a legitimidade da sua autoridade e a legalidade de suas a¢des. Ao sistema
constitucional dos paises compete dar operacionalidade a estes principios, mediante
mecanismos de participacao.

Desta feita, como ressalta o Professor portugués, para operacionalizar os principios
que ddo eficacia pratica a um governo responsavel, pautado na democracia e nos direitos
humanos, faz-se necessario que sejam articulados mecanismos de participagdo na
Administracdo Publica no intuito de dar transparéncia, eficacia e prioritariamente conduzir o
Estado a uma efetiva responsabilidade com os cidaddos. E na construcdo de premissas
consensuais nas praticas administrativas estatais entre administracdo e administrados, prope-
se um novo caminho para a eficicia democratica, constitucional e a restauracdo da confianga

governamental.

3.1 Releitura da Supremacia do Interesse Publico Sobre o Interesse Privado

A Administracdo Publica brasileira teve suas origens veiculadas a uma conjuntura
governamental colonizadora de cunho exploratério, tipico do Estado absolutista portugués do
século XV, que deu margem aos fundamentos de uma estrutura administrativa que, como diz
Gustavo Binenbojm? “encontrou no figurino francés do direito administrativo, material farto
para se institucionalizar ¢ legitimar”. Fato é que através de normas legais garantiu-se a
permanéncia institucionalizada de uma estrutura monopolizadora estatal, permutando a figura
do soberano por um Estado soberano.

Nesse sentido, para a constru¢do de um Estado de Direito no qual emerge o Direito
Administrativo, todo um regime juridico formulou-se tendo como pedra angular o principio
da supremacia do interesse publico sobre o privado, que nas palavras de Celso Antdnio

Bandeira de Mello?*:

2 BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: Direitos Fundamentais, Democracia e
Constitucionalizacéo. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 17.
24 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. op. cit. p. 20.
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(...) a prevaléncia dos interesses da coletividade sobre os interesses dos particulares
é pressuposto ldgico de qualquer ordem social estavel e justifica a existéncia de
diversas prerrogativas em favor da Administracdo Publica, tais como a presuncédo de
legitimidade e a imperatividade dos atos administrativos, 0s prazos processuais e
prescricionais diferenciados, o poder de autotutela, a natureza unilateral da atividade
estatal, entre outras.

Outro principio norteador € o da indisponibilidade do interesse publico. Como diz
Fernanda Marinela®, “em nome da supremacia do interesse publico, o Administrador pode
muito, pode quase tudo, mas nao pode abrir mao do interesse publico”.

O ponto fundamental desses dois principios basilares do Direito Administrativo esta
lastreado no interesse puablico, que nas vias da praticidade administrativa é estabelecido
mediante um publico escolhido para administrar em nome da coletividade e possui uma
margem de escolha, respaldado no poder discricionario da Administracdo Publica, dando azo
as subjetividades individuais do administrador, comecando dai os impasses nos proprios
principios administrativistas.

Nesse mesmo sentido, Marcal Justen Filho? abre questionamento sobre a teoria dos
principios da supremacia do interesse publico sobre o privado e o da indisponibilidade do
interesse publico fazendo criticas direcionadas enfaticamente para a auséncia no que diz
respeito a terminologia interesse publico, tendo em vista ser empregada no Direito
Administrativo de maneira genérica e a legitimar, como nas palavras do professor, as
“arbitrariedades ofensivas a democracia e aos valores fundamentais”.

Marcal Justen Filho?’ ressalta a confusdo que se faz a respeito do interesse publico, do
interesse do Estado, do interesse do aparato administrativo e do interesse dos agentes
publicos, pois o sentido da expressdo torna-se por demais amplo em decorréncia de toda uma
soma de interesses que divergem entre si.

Sobre o principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado,
Gustavo Binenbojm?® afirma que este é um dos principios que se “encontram em Xeque na
atualidade, diante de transformacbes decorrentes de uma nova configuracdo do Estado
Democratico de Direito”. O mesmo autor?® observa por véarias vezes incompatibilidades deste

principio com a norma constitucional vigente ao falar que:

Tributéria de concepgdes organicistas antigas e modernas, a idéia da existéncia de
um interesse publico inconfundivel com os interesses pessoais dos integrantes de

2 MARINELA, Fernanda. Direito Administrativo. 92 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 63.
26 JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit. p. 36.

Z7JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit. p. 39.

28 BINENBOJM, Gustavo, op. cit., p. 23.

29 ibidem, p. 31
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uma sociedade politica e superior a eles ndo resiste a emergéncia do
constitucionalismo e a consagragao dos direitos fundamentais e da democracia como
fundamentos de legitimidade e elementos estruturantes do Estado democratico de
direito.

Na mesma linha, Gustavo Binenbojm além de ressaltar a irrelevancia constitucional
dada pelo principio em face aos direitos fundamentais e a democracia, assevera que tal
principio ndo traz consigo possibilidades de ponderacdo entre interesses®®, mostrando-se de

fato ultrapassado as concepc@es constitucionais quando expressa que:

Cuida-se, em suma, de uma constitucionalizacdo do conceito de interesse publico,
que fere de morte a idéia de supremacia como um principio juridico ou um
postulado normativo que afirme peremptoriamente a preponderancia do coletivo
sobre o individual ou do publico sobre o particular. Qualquer juizo de prevaléncia
deve ser sempre reconduzido ao sistema constitucional, que passa a constituir o
nicleo concreto e real da atividade administrativa3®.

A notavel influéncia e posterior incorporacdo dos preceitos constitucionais, lastreado
pelos direitos fundamentais da dignidade da pessoa humana e da democracia, no ambito das
normas de Direito Administrativo perfazem uma nova concepcdo de observar os critérios
subjetivos do regime juridico administrativo, especificamente do interesse publico, que até
entdo era preconizado de maneira incontestavel como fundamento principioldgico do Direito
Administrativo.

Contemporaneamente, o principio da supremacia do interesse publico legitima-se pela
atuacdo estatal que se harmoniza com o principio da proporcionalidade, principio
constitucional implicito da Administracdo Publica, que busca propiciar uma equidade de
interesses.

A Constituicdo assegura um equilibrio entre interesse publico e interesse privado, na
medida em que tais garantias constitucionais ndo permitem que em virtude da supremacia
publica os direitos dos particulares sejam desproporcionalmente atingidos e inobservados, e
que haja uma ponderagéo equitativa entre tais interesses. O interesse da coletividade uma vez
sobreposto ao dos particulares ndo adquire total imunidade institucional para que haja um
distanciamento desarrazoado de garantias e eventual dano aos particulares em virtude do

interesse publico.

4 TRANSFORMACOES TEORICAS DO DIREITO ADMINISTRATIVO

30 ibidem, p. 32
3 ibidem, p. 33
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Para pensar na evolugdo dos parametros estruturais do Direito Administrativo no
intuito de compreender uma forma de adequé-los a uma nova perspectiva de gestdo publica
eficaz e prioritariamente honesta, faz-se mister imaginar um Estado que se reestruture a partir
de sua atuacdo administrativa, transformando um regime juridico pautado no enfoque
enviesado da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado e da indisponibilidade
do interesse publico. Como alternativa, impde-se um novo modelo, em que o Estado e a

Administracdo Publica exercam um papel mediador e garantidor do interesse publico.

Nesse raciocinio, o fildsofo politico italiano Norberto Bobbio®? aduz que “o Estado de
hoje esta muito mais propenso a exercer uma funcao de mediador e de garante, mais do que a
de detentor do poder de império”.

Sob tal perspectiva, observa-se de forma genérica uma preocupacdo em fazer nascer de
toda uma estrutura evolutiva social, juridica e administrativa um fenémeno com
caracteristicas juridicas e/ou politicas, no sentido de democratizar a democracia, como diria 0
professor Gustavo Justino de Oliveira®. A interacdo do Estado com a sociedade organizada
resultaria em uma nova forma de gerir a coisa publica, balizada nos moldes dos imperativos
de eficiéncia e transparéncia administrativas.

Assim sendo, a adocdo de um paradigma de Administracdo Publica dialdgica propde
uma alternativa de fazer com que o Estado regido por suas normas e o préprio Direito
Administrativo adequem-se aos anseios da coletividade de uma forma mais consensual.

Essa ideologia evolutiva da Administracdo Publica, do Estado e do proprio Direito
Administrativo, que enxerga no dialogo entre a gestdo publica e os particulares sujeitos aos
atos administrativos, o mecanismo de aperfeicoamento e retomada de confianca da
Administracdo Publica por parte da populacdo, aglutina-se em uma nova perspectiva
gestacional em que o povo é alvo de suas proprias decisbes consensuais com o Estado, e este
seria efetivamente colocado em um patamar de contemporaneidade no &mbito administrativo.

A Administracdo Publica dialégica, como resultado da interacdo da sociedade civil
organizada nos procedimentos da gestdo publica tem o intuito de expor e tentar solucionar
problemas sociais e amenizar seus anseios perante o Estado de forma consensual, com o

didlogo acerca de possibilidades e necessidades em torno da atuacdo administrativa estatal,

32 BOBBIO, Norberto. Estado, Governo e Sociedade. 4. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1987, p. 26.

3 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. A administracdo consensual como a nova face da administragéo pUblica no
séc. XXI: fundamentos dogmaticos, formas de expressdo e instrumentos de agdo. Revista da Faculdade de
Direito da Universidade de Sdo Paulo. v. 104, jan./dez. 2009, p. 305.
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objetivando também a restauracdo da confianca politica no Estado, visando maior
legitimidade das a¢Ges administrativas.

E cedico que para tal evolucdo torne-se efetivamente concreta e praticada pela
Administracdo Publica, faz-se necessaria toda uma mudanca na sua estrutura, tanto em um
aspecto juridico, formal, mas, sobretudo, cultural. A Administracdo Publica formulou-se
sobre os alicerces do poder de imperio, afastando os particulares de suas decisGes sob 0 mote
de uma democracia representativa, que passa por profunda crise de legitimidade na
contemporaneidade, resultando em um descompasso entre as decisdes politicas estratégicas e
o real interesse da coletividade.

O surgimento de uma cultura do didlogo, conforme menciona Gustavo Justino de
Oliveira®, vem tomando prestigio em ambitos relevantes uma vez que o Estado se propde a
conciliar suas acGes administrativas em face da diversidade e evolucdo social. Seria a
conducéo das a¢des publicas em consonancia com a interagdo popular.

O Estado, uma vez que conduza suas agdes publicas a luz de principios efetivamente
democraticos e favorecedores dos interesses da sociedade, estara dando passos destacados
rumo ao ingresso em uma democracia mais participativa. Nesse sentido, uma vez
implementada a participacdo popular na seara administrativa, com 0s contornos ora
explanados, dissipar-se-ia uma lacuna consideravel na Administracdo Publica entre essas duas
esferas e seria restabelecido um patamar democratico no que tange ao arcabouco do Direito
Administrativo, que deve trazer consigo as premissas da boa administracdo e da coisa publica
em favor da sociedade.

Nessa perspectiva tedrica, a partir do embasamento do Direito Administrativo e do
Direito Constitucional, destaca-se a busca de uma nova realidade de Poder, gestdo e
democracia, com 0 objetivo maior de capilarizar a estrutura administrativa, tornando-a mais
eficiente, transparente e confiavel, o que, certamente, ndo se confunde com uma tentativa de
restricdo aos poderes constituidos.

Ademais, o processo descrito € norteado pelas balizas que sustentam o
neoconstitucionalismo, que tem nas palavras do Professor Walber de Moura Agra® o carater
ideoldgico de concretizar os direitos fundamentais. Serve ainda como inspiragdes tedrica o

pensamento de José Roberto Dromi®®, ao abordar as caracteristicas do por ele chamado

3 Ibdem, p. 309.

35 AGRA, Walber de Moura. Curso de Direito Constitucional. 4 ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2008,
p. 31.

3 DROMI apud LENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado. 14. ed. rev. atual. e ampl. Séo Paulo:
Saraiva, 2010, p. 53-54.
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constitucionalismo “do por vir”, lastreado em valores pautados na verdade, solidariedade,
consenso, participacédo, integracdo e universalizacéo.

Ha de ser constatada que a evolucédo social emergente de uma série de caracteristicas e
fendmenos contemporaneos, tais como a informacdo, a globalizacdo, a diversificacdo e a
desfragmentacdo paulatina das estruturas outrora engessadas por um Direito ndo mais
mantenedor das necessidades dessa sociedade ciclica e em constante processo de
metamorfose, provoca o surgimento de institutos constitucionais e administrativos
inovadores, que ddo énfase clara a interatividade e a participacdo popular nas acGes da gestdo
publica, objetivando a efetivacdo da democracia e a concretizacdo da constitucionalizacdo dos
direitos fundamentais.

O consensualismo publico-administrativo, na figura da Administracdo Publica
dialdgica, buscaria ultrapassar os resultados simplesmente econdmicos, patrimoniais e
propriamente administrativos do Estado. Seria, na verdade, um mecanismo de aprimoramento
do controle administrativo, almejando a restauracdo da confianca administrativa e politica do
ente publico.

A implantacdo de uma proposta consensual na gestdo publica possibilitaria a real
democratizacdo do Direito Administrativo e da Administracdo Publica, a partir da evolucdo de
um paradigma de imperatividade, que atualmente contribui, inclusive, para praticas de
corrupcao rumo a transcendéncia de tal modelo, tendo em vista as necessidades publicas e o
atendimento ao mais direto, verdadeiro e legitimo fulcro da gestdo puablica, qual seja a
prestacdo de um servico publico continuo e de qualidade, através de uma efetiva participacao
popular organizada e pautada na eficacia e transparéncia dos atos estatais.

Na mesma esteira de raciocinio, Odete Medauar?’ destaca a importancia do

consensualismo no ambito da Administracdo contemporanea:

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 Administracdo. Esta ndo mais detém
exclusividade no estabelecimento do interesse publico; a discricionariedade se
reduz, atenua-se a pratica de imposicdo unilateral e autoritaria de decisdes. A
Administracdo volta-se para a coletividade, passando a conhecer melhor os
problemas e aspira¢des da sociedade. A Administracdo passa a ter atividade de
mediacéo para dirimir e compor conflitos de interesses entre varias partes ou entre
estas e a Administracdo. Dai decorre um novo modo de agir, ndo mais centrado
sobre o0 ato como instrumento exclusivo de definicdo e atendimento do interesse
publico, mas como atividade aberta a colaboracéo dos individuos. Passa a ter relevo
0 momento do consenso e da participacéo.

3" MEDAUAR, Odete. O Direito Administrativo em Evoluc&o. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003,
p. 211.
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Assim sendo, observa-se, notoriamente, que 0s atos de império da Administracao
Publica tornaram-se paulatinamente ultrapassados na medida em que a sociedade evolui e que
tais atos ddo margem a corrupcao e ao desvirtuamento da probidade administrativa, 0 que se
justifica pelo fato destes invocarem exageradamente principios que ja ha tempo merecem
reformulacBes, com vistas, como j& salientado, uma nova perspectiva de Administracdo
Publica, transparente e participativa. Reiterando tal entendimento, como bem salienta o
professor José Casalta Nabais®, “a ideia de que o direito publico, nas relagdes entre o
individuo e o Estado, tem como campo de aplicacdo os actos de autoridade (actos em que o
Estado manifesta o seu imperium e impde a sua autoridade ao administrado) esta, desde ha
muito tempo, ultrapassada”.

Ademais, a ado¢do Administracdo Publica dialégica provocaria um novo campo de
atuacdo administrativa voltada a coletividade, que passaria a ter conhecimento mais acurado
dos problemas e necessidades sociais, dando margem a uma atuagdo gerencial mais focada
nos casos especificos. Com isso, a eficiéncia na prestacdo dos servigos publicos seria mais
contundente e haveria uma tendéncia de menor onerosidade nos gastos publicos, haja vista
qgue os dispéndios financeiros presumivelmente seriam operacionalizados em casos
efetivamente necessarios, em conformidade com as demandas advindas da sociedade. Desta
forma, o estabelecimento pelo Estado de vinculos mais dialégicos com a sociedade em sua
estrutura administrativa provavelmente melhoraria a eficicia de suas acOes, efetivando a
concretizacdo de um modelo de democracia participativa, com vistas, inclusive, a restauracdo
da confianca politica da sociedade brasileira nas acGes governamentais.

Em que pese o exposto, da tentativa de contribuir com algo que restaure a estrutura
publica, ora corroida por uma esclerose da democracia representativa — simbolizada pela
secular e compulsiva apropriacdo indevida de verbas publicas e malversacdo do erario publico
—, surge o interesse em fortalecer a construcdo de um novo paradigma destinado a efetivacéao
de uma acdo administrativa estatal em consonancia com os postulados de uma democracia

participativa, restauradora e preservadora da concreta e efetiva soberania popular.

4.1 A Administracdo Publica Dialdgica

Em decorréncia de todo esse aparato discursivo que objetiva o estabelecimento de

condicBes prévias para o entendimento da estrutura do Estado, da Administracdo Publica e de

38 NABAIS, José Casalta. Contratos Fiscais. Coimbra: Coimbra, 1994, p. 24.
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suas transformacOes aparece a ideia central deste trabalho, consistente na participacdo da
sociedade nos atos administrativos que lhe sdo diretamente dirigidos, como mecanismo de
efetivacdo democrética e garantia dos direitos fundamentais. O consensualismo apresenta-se
como um elemento provedor de interatividade entre a administracdo e os administrados na

busca pela fiel persecucéo do interesse plblico. Como fala Gustavo Justino de Oliveira®:

O ponto em destaque diz respeito a extensdo e a intensidade com que técnicas
consensuais vém sendo empregadas, como solugcbes preferenciais - e néo
unicamente alternativas - a utilizagdo de métodos estatais que veiculem unilateral e
impositivamente comandos para os cidaddos, empresas e organizacbes da sociedade
civil. Por isso, uma das linhas de transformacdo do direito administrativo consiste
em evidenciar que, no dmbito estatal, em campos habitualmente ocupados pela
imperatividade ha a abertura de considerdveis espacos para a consensualidade.

O didlogo entre a Administracdo Publica e aqueles que terdo sua esfera de interesses
atingida pressupde uma atuagdo de gestdo vanguardista na seara do Direito Administrativo e
preponderantemente a afinacdo entre as normas, conceitos e paradigmas destes com 0s
paradigmas do contemporaneo Estado Democratico de Direito. Desta forma, a cultura
dialogica, também chamada consensualista, poderd dar mais condi¢des ao aprimoramento
tanto no que tange aos efeitos da prestacdo dos servi¢os publicos como também no que se
refere a transparéncia dos atos administrativos, com vistas a atenuacdo da corrupcao
governamental e assegurando o cidaddo na sua defesa contra atos que lhes sdo prejudiciais,

principalmente no ambito financeiro, como bem assevera Rafael Maffini“C:

(...) os destinatarios da funcdo administrativa ndo podem ser surpreendidos com a
imposi¢do de atos que Ihe sdo prejudiciais ou com a extin¢do de condutas que lhes
sdo benéficas, de modo abrupto, sem que se lhes assegurem tanto a ciéncia quanto a
iminéncia de ocorréncia de tais eventos danosos, quanto a efetiva participagdo
tendente a evitar que eventuais prejuizos lhes sejam ocasionados. Dai a idéia de que
a seguranca juridica e a protecdo da confianca, em sua faceta procedimental,
impdem sejam asseguradas a ciéncia e a participacdo prévia como condi¢do formal
para a eventual imposicdo de gravame pelo poder publico na esfera de direitos dos
cidadaos, ai incluido, por ébvio, a extin¢do de condutas administrativas que Ihes séo
favoraveis.

Ademais, consoante ja explanado, a participacdo popular de forma organizada com o
intuito de prestar um suporte aos atos de gestdo na Administracdo Publica visaria a utilizacéo

de recursos publicos a atendimentos de cunho efetivamente prioritarios, tendo em vista que a

39 OLIVEIRA, Gustavo Justino de; SCHWANKA, Cristiane. A Administracdo Consensual Como a Nova Face
da Administracdo Publica no Séc. XXI: Fundamentos Dogmaticos, Formas de Expressdo e Instrumentos de
Acéo. Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, v. 104, jan./dez. 2009, p. 310.

40 MAFFINI, Rafael. op. cit., p. 165.



26

administracdo possuiria uma real dimensdo das necessidades publicas, a partir de prévias
manifestacbes da sociedade. As decisdes administrativas seriam, portanto, oriundas néo
apenas de planos governamentais, muitas vezes lastreados em interesses ocasionais de grupos
politicos, mas, sobretudo, de diretrizes emanadas dos destinatarios da acdo estatal.

A Administracdo Publica dialdgica, pois, propde superar 0s engessamentos advindos
de uma estrutura estatal eminentemente impositora por acordos e negociagdes prévias, que
sob uma nova perspectiva de atuacdo administrativa protagonizariam a participacao social na
atuacdo da gestdo publica. Nessa linha de raciocinio, Maria Sylvia Zanella Di Pietro*! afirma,
“a participacdo popular é uma caracteristica essencial do Estado de Direito Democratico,
porque ela aproxima mais o particular da Administragdo, diminuindo ainda mais as barreiras
entre o Estado ¢ a sociedade”.

Consoante ja mencionado, o poder de império do Estado torna-se cada vez mais
ultrapassado em face dos aspectos sociais contemporaneos. Vale destacar o raciocinio de
Odete Medauar:

Um conjunto de fatores propiciou esse modo de atuar, dentre os quais: a afirmacéo
pluralista, a heterogeneidade de interesses detectados numa sociedade complexa; a
maior proximidade entre Estado e sociedade, portanto, entre Administracdo e
sociedade. Aponta-se o desenvolvimento, ao lado dos mecanismos democraticos
classicos, de “formas mais auténticas de dire¢ao juridica auténoma das condutas”,
que abrangem, de um lado, a conduta do Poder Publico no sentido de debater e
negociar periodicamente com interessados as medidas ou reformas que pretende
adotar, e de outro, o interesse dos individuos, isolados ou em grupos, na tomada de
decisdes da autoridade administrativa, seja sob a forma de atuacdo em conselhos,
comissOes, grupos de trabalho no interior dos érgdos publicos, seja sob a forma de
multiplos acordos celebrados. Associa-se o florescimento de médulos contratuais
também a crise da lei formal como ordenadora de interesses, em virtude de que esta
passa a enunciar os objetivos da acdo administrativa e os interesses protegidos. E,
ainda: ao processo de deregulation; a emersdo de interesses metaindividuais; a
exigéncia de racionalidade, modernizacdo e simplificacdo da atividade
administrativa, assim como de maior eficiéncia e produtividade, alcancados de modo
mais fécil quando hé& consenso sobre o teor das decises.

Outrossim, a flexibilizacdo do governo em administrar abrindo m&o de um vinculo
imperioso e chamando para si a colaboracdo da coletividade organizada, buscando um
consenso na persecucdo da boa prestacdo do servico puablico, abre nova margem para o

controle de gastos, da eficacia da maquina publica e o alcance de uma boa administragéo.

41 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Participagdo popular na administragdo pUblica. Revista Trimestral de
Direito Publico. Sdo Paulo, 1993. n. 1. p. 133.

42 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugéo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p.
210
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No entendimento da professora Luziania Carla Pinheiro Braga*® “a necessidade de
incentivar a troca de informagGes e de procurar solucbes cuja proporcionalidade facilite o
consenso, preservando a legitimidade de quem decide e a integracdo do administrado, impde

ao procedimento administrativo uma feicdo dialogante”. E nesse diapasdo, ainda reitera®*:

A missao funcional do poder publico acolhe a contribuigdo do particular para a mais
perfeita realizagdo do interesse pulblico, em virtude de, através de uma posi¢do
dialética ou de pura colaboragao, enriquecer a perspectiva da Administragdo sobre a
identidade, natureza e peso relativo dos interesses que povoam a situacdo real. A
aproximacdo do particular com a Administragdo concorrerd para trazer ao
procedimento um ganho do iter cognoscitivo melhorando o iter valorativo da
decisdo.

Nessa perspectiva de que a Administracdo Publica dialégica notadamente perfaz um
mecanismo factual de boa Administracdo Publica e emergente de pressupostos de garantias
fundamentais, faz-se mister que seja referenciado o Direito Comparado com o proposito de
devida elucidacdo da matéria. O mencionado fendmeno advém de preceitos mencionados na
Carta de Direitos Fundamentais da Unido Européia®®, conhecida como Carta de Nice que em

seu artigo 41 estabelece um direito fundamental a boa administragio®, in litteris:

Art. 41,
Direito a uma boa administragdo

1. Todas as pessoas tém direito a que 0s seus assuntos sejam tratados pelas
instituices e 6rgdos da Unido de forma imparcial, equitativa e num prazo razoavel.

2. Este direito compreende, nomeadamente:

4 BRAGA, Luziania Carla Pinheiro. Audiéncia dos interessados no procedimento administrativo portugués. In:
MOSCON, Cleide de Fatima Manica (Org.). Temas de direito publico: justica e administracao publica. Porto
Alegre: Ndria Fabris, 2010, p. 346.

4 Ibid., p. 348-349.

4 Em junho de 1999, o Conselho Europeu de Coldnia considerou oportuno consagrar numa Carta os direitos
fundamentais em vigor ao nivel da Unido Europeia (UE), por forma a conferir-lhes uma maior visibilidade. Os
Chefes de Estado ou de Governo pretendiam incluir na Carta os principios gerais consagrados na Convencéo
Europeia dos Direitos Humanos de 1950 e os resultantes das tradigdes constitucionais comuns dos paises da UE.
Para além disso, a Carta devia incluir os direitos fundamentais proprios dos cidaddos da UE, bem como os
direitos econédmicos e sociais consagrados na Carta Social do Conselho da Europa e na Carta Comunitéria dos
Direitos Sociais Fundamentais dos Trabalhadores. Refletiria também os principios decorrentes da jurisprudéncia
do Tribunal de Justica e do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem.

A Carta foi elaborada por uma convencdo composta por um representante de cada pais da UE e da Comissdo
Europeia, bem como por deputados do Parlamento Europeu e dos parlamentos nacionais. Foi formalmente
adotada em Nice, em dezembro de 2000, pelo Parlamento Europeu, pelo Conselho Europeu e pela Comissdo
Europeia.

Em dezembro de 2009, com a entrada em vigor do Tratado de Lisboa, a Carta foi investida de efeito juridico
vinculativo, a semelhanca dos Tratados. Para o efeito, a Carta foi alterada e proclamada pela segunda vez em
dezembro de 2007. Disponivel em http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=URISERV:133501

46 Disponivel em: http://www.europarl.europa.eu/charter/pdf/text_pt.pdf. p. 18


http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/AUTO/?uri=uriserv:c10107
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/AUTO/?uri=uriserv:c10107

28

— o direito de qualquer pessoa a ser ouvida antes de a seu respeito ser tomada
qualquer medida individual que a afecte desfavoravelmente;

— o direito de qualquer pessoa a ter acesso aos processos que se lhe refiram, no
respeito dos legitimos interesses da confidencialidade e do segredo profissional e
comercial;

— a obrigacdo, por parte da administracdo, de fundamentar as suas decisoes.

3. Todas as pessoas tém direito a reparacdo, por parte da Comunidade, dos danos
causados pelas suas instituicdes ou pelos seus agentes no exercicio das respectivas
funcGes, de acordo com os principios gerais comuns as legislagdes dos Estados
Membros.

4. Todas as pessoas tém a possibilidade de se dirigir as instituigdes da Unido numa
das linguas oficiais dos Tratados, devendo obter uma resposta na mesma lingua.

O referido artigo encontra-se disposto no capitulo V da Carta, que trata dos direitos da
cidadania, ou seja, trata-se de um instrumento normativo que concede ao cidaddo a
capacidade legal de possuir, de maneira institucionalizada, uma Administracdo que o coloque
em um patamar de agente e ndo, como de costume, particularmente no Brasil, de mero
paciente da Administracdo Publica. Confere-se ao cidaddo a legitimidade de exercer
efetivamente seus direitos perante a gestdo estatal, em beneficio da coletividade.

No que se refere ao Direito patrio, para além dos principios constitucionais explicitos
da Administraco Publica, proclamados no artigo 37, caput, da Carta Magna*’, a propria Carta
Politica acaba por consagrar institutos de participacdo popular na Administracdo Publica em
seu corpo, como por exemplo, no artigo 37, § 3° I, Il e Ill, normas de eficacia limitada,

carentes, por conseguinte, de leis ordinarias para sua devida concretizacdo. Destaquem-se:

8§ 3° A lei disciplinara as formas de participacdo do usuario na administragdo publica
direta e indireta, regulando especialmente: (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998)

| - as reclamagdes relativas a prestagdo dos servicos publicos em geral, asseguradas
a manutencdo de servicos de atendimento ao usuario e a avaliagdo periddica, externa
e interna, da qualidade dos servigos; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de
1998)

Il - 0 acesso dos usuarios a registros administrativos e a informacdes sobre atos de
governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII; (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998)

111 - a disciplina da representacdo contra o exercicio negligente ou abusivo de cargo,
emprego ou funcdo na administragdo publica. (Incluido pela Emenda Constitucional
n° 19, de 1998)

47 CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL DE 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/ConstituicaoCompilado.htm
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Além desse dispositivo constitucional vinculado a Administragdo Publica, alguns
outros institutos do mesmo diploma legal sdo dispostos com o propdésito de conferir aos
cidaddos a capacidade de fazerem parte das decisGes publicas que lhes afetam, dentre os quais

se elencam:

A) Artigo 10. Assegura a participacdo dos trabalhadores e empregadores em colegiados
de 6rgdos publicos nos quais 0s seus interesses profissionais ou previdenciarios sejam
objeto de discusséo e deliberacéo;

B) Artigo 74, 8§ 2. Legitima, na forma da lei, qualquer cidaddo, partido politico,
associacdo ou sindicato para denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o
Tribunal de Contas da Unido;

C) Artigo 89, VII. Trata a respeito da participacdo popular no Conselho da Republica,
o6rgdo superior de consulta do Presidente da Republica, com seis cidaddos brasileiros
natos, com mais de trinta e cinco anos;

D) Artigo 187. Dispde sobre a participacdo do setor de producdo, envolvendo produtores
e trabalhadores rurais, bem como dos setores de comercializacdo, de armazenamento e
de transportes na fixagao da politica agricola;

E) Artigo 194, VII, parégrafo Unico. Elenca como um dos objetivos da organizagdo da
seguridade social a participacao dos trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados
e do Governo nos 6rgaos colegiados;

F) Artigo 198, Ill. Constitui a participacdo da comunidade como diretriz da organizagéo
dos servigos publicos de salde;

G) Artigo 204, Il. Confere a participacdo da populacdo como diretriz da organizacdo das
acOes governamentais na area de assisténcia social;

H) Artigo 206, VI. Disciplina a gestdo democratica como principio norteador do ensino
publico;

I) Artigo 216, 81° Determina a colaboragdo da comunidade conjuntamente ao Poder
Publico, na promocéo e prote¢do do patriménio cultural brasileiro, por meios e formas
de acautelamentos e preservacgoes;

J) Artigo 227, 81°. Admite a participacdo de entidades ndo governamentais em

programas de assisténcia integral a saide da crianca e do adolescente.

Apesar da existéncia de todos esses dispositivos presentes na Constituicdo Federal,
que consagram formalmente a participacéo popular na esfera Publica Administrativa, percebe-
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se que sdo, em sua maioria, normas de eficcia limitada, ndo possuindo, assim, auto-
executoriedade.

Dessa forma, vislumbra-se uma incongruéncia entre a norma e a realidade
democratica, pois, uma vez que a norma existe e ndo se faz presente na vida dos cidadaos,
resta enfraquecido o elo entre a vontade legal e uma necessidade geral que ndo possuiu o
devido atendimento. Nesse sentido, como ressalta Gustavo Binenbojm?8, “tal democratizacio
é marcada pela abertura e fomento a participacdo dos administrados nos processos decisorios
da Administracéo, tanto em defesa de interesses individuais (participacdo uti singulus), como
em nome de interesses gerais da coletividade (participacdo uti cives).”

Deve-se salientar, contudo, ja terem ocorrido significativos avancos em dire¢do ao
modelo ora defendido, como, por exemplo, a promulgacdo da Lei n® 12.527/11, mais
conhecida como Lei de Acesso a Informacdo. Na mesma linha, merecem destaque o
contemporaneo papel desempenhado pelos portais da transparéncia, a utilizacdo, ja
tradicional, de instrumentos como os chamados Orcamentos Participativos/Democraticos,
além da exigéncia legal quanto a realizagdo de audiéncias publicas e consultas publicas antes
da deflagracdo de licitagbes de grande porte, ou mesmo para a construcdo de determinadas
propostas de resolucdo em agéncias reguladoras ou em 6rgdos como o Conselho Nacional de
Justica e o Conselho Nacional do Ministério Publico.

Entretanto, vale salientar que vicissitudes decorrentes de influéncias politico-
partidarias podem vir a desvirtuar o verdadeiro propdsito da participacdo popular na gestdo
Publica. Merece reflexdo o fato da escolha de representantes da sociedade civil, sindicatos ou
associacfes, umbilicalmente vinculados a interesses partidarios - notadamente em entidades
subvencionadas pelo Poder Publico - na participacdo popular administrativa poder gerar
resultados dissonantes daqueles teoricamente pretendidos.

Neste sentido, o controle jurisdicional deste mecanismo de participagéo popular, como
nos demais atos administrativos por vezes alvo de interferéncias judiciais, atuaria no sentido
de promover a vinculacdo da Administracdo Publica dialégica aos principios constitucionais,
para que sua atuacdo tenha resultados compativeis com a juridicidade.

Caso a Administragdo Publica dialogica fosse uma realidade consolidada na
governabilidade estatal e ndo houvesse notaveis entraves burocraticos gerados pela maioria

das vezes por embargos e interesses politicos provavelmente haveria um recrudescimento da

48 BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: Direitos Fundamentais, Democracia e
Constitucionalizacéo. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 77.
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credibilidade governamental e politica concernente ao que se vislumbra no cenario nacional

vigente, como afirma Diogo de Figueiredo Moreira Neto:

(...) as pessoas ndo se conformam apenas em fazer a tradicional escolha subjetiva
daqueles concidaddos que serdo seus governantes e, gradualmente, demandam ser
também ouvidas na tomada das decisfes objetivas, que envolvam diretamente seus
interesses individuais e metaindividuais especificos, notadamente aquelas a cargo da
administracdo publica que se situa nos niveis mais préximos dos administrados.

Haveria um estabelecimento de uma relacdo de maior confianca entre administracéo e

administrados, ocasionada mediante uma harmonizacdo de interesses e possibilidades

envolvendo confrontos e ponderagfes justas, que resultassem em um consenso de

necessidades. Sobre essa perspectiva, Gustavo Henrique Justino de Oliveira® fala que:

(...) a concordancia ou aderéncia dos cidaddos aos provimentos emitidos pelos
centros decisérios administrativos serd uma consequiéncia da maior legitimidade
dessa decisdo, pois seus pleitos, opinides e sugestdes foram ao menos apreciados.
Isso acarretard maior eficcia e efetividade das decisbes administrativas, sendo o
caso de defender-se hodiernamente a legitimidade pela participagéo, inclusive como
meio de obter-se maior eficiéncia no desempenho da funcdo administrativa e maior
justica da decisdo administrativa.

Desta feita, observa-se a Administracdo Publica dialégica como um fenémeno

destinado ao aperfeicoamento para o setor publico, com a participacdo cidadd organizada na

administracdo do Estado e ndo como o desvinculacdo ou afastamento da administracdo do

Chefe do Poder Executivo. Em linha de arremate, faz-se mister salientar que ndo seria o seu

proposito 0 comprometimento da autoridade dos gestores, ao contrario, tem como pretensdo

precipua o estabelecimento de um exercicio administrativo mais fiel aos parametros de

probidade consagrados no ordenamento juridico, consolidando de forma mais efetiva e

democréatica o fundamento constitucional da dignidade da pessoa humana.

5 CONCLUSAO

4 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito da Participacéo Politica: Legislativa, Administrativa,
Judicial (fundamentos e técnicas constitucionais da democracia). Rio de Janeiro: Renovar, 1992, p. 12.

%0 OLIVEIRA apud BRAGA, Luziania Carla Pinheiro. Audiéncia dos Interessados no Procedimento
Administrativo Portugués. In: MOSCON, Cleide de Fatima Manica (Org.). Temas de direito publico: justica e
administragéo publica. Porto Alegre: Ndria Fabris, 2010, p. 344.
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O Direito Administrativo, ao longo de sua trajetéria como ramo do Direito Pablico,
vem paulatinamente recebendo influéncias de todo um processo das evolucbes sociais que
acarretam inexoravelmente o seu aprimoramento no sentido de adequar-se a uma tendéncia
neoconstitucional, fazendo com que haja um reconhecimento da forca normativa
constitucional em sua estrutura legal, o que provoca um realinhamento nos seus paradigmas,
visando a protecdo aos direitos fundamentais, a dignidade da pessoa humana e a efetividade

da democracia.

As matizes constitucionais, principalmente no que tange os direitos fundamentais, séo
atualmente os parametros a serem seguidos pelos principios administrativistas. Como
conseqiiéncia, redefine-se a ideia da supremacia do interesse publico, uma vez que o interesse
particular recebe protecdo constitucional e é objeto de ponderacdo, de forma que os atos
administrativos ndo sofram desvios de finalidade, legitimando-se a partir de preceitos

constitucionais.

Os reflexos do processo acima mencionado acabam por vincular o Direito
Administrativo a um ordenamento juridico democrético, o que gera como decorréncia l6gica o
estabelecimento de uma reestruturacdo na forma de atuacdo da Administracdo Publica. Nesse
fendmeno, destaca-se a participacdo popular na gestdo administrativa, com a oportunidade do
cidaddo ser chamado para contribuir com a construcdo das politicas publicas desenvolvidas
pela Administracdo Pdblica, o que, de certo, confere maior legitimidade e seguranca juridica

as acBes administrativas.

Atualmente, existe um corpo social imbuido de conhecimento sobre suas garantias,
tornando-se cada vez mais atuante na persecucao de seus direitos e na exigéncia de servicos
publicos eficientes e de boa qualidade. Tendo em vista este patamar alcancado pela sociedade,
a relacdo classica entre administrados (pacientes dos atos administrativos) e administradores
publicos (agentes impositores dos atos administrativos) encontra-se ultrapassada, no sentido
de que os limites desta relacdo sofrem uma evolugéo das vias meramente representativas para

esferas de efetiva e constitucional participacdo administrativa.

A Administracdo Publica dialdgica se insere como mecanismo de participacao social
na Administracdo Publica, que viabiliza através do didlogo entre administradores e
administrados o possivel alcance de um juizo de ponderacdo em comum sobre os atos de
gestdo que recairdo sobre a coletividade, com vistas ao aperfeicoamento na prestacdo dos

servigos publicos e a maior eficiéncia, probidade e transparéncia nos atos administrativos.
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O diélogo entre o cidaddo e a Administracdo Publica seria um dos elementos
essenciais a recuperacdo de parcela da credibilidade dos gestores publicos, pois a propria

sociedade organizada estaria ajudando a influenciar os rumos da acdo governamental.

Portanto, o envolvimento do cidaddao na Administracdo Publica por meios que lhe
permitam influenciar as diretrizes de acdo estatal projeta o real exercicio da cidadania e tende
a trazer como consequéncias niveis mais intensos de legitimacdo da atua¢do administrativa,
que se coadunam com os principios da Administracdo Publica e estabelecem a efetiva
concretizacdo do Estado Democratico de Direito e do postulado da dignidade da pessoa

humana.
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