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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo o estudersidtico das formas de participacdo
popular na Administracdo Publica, isto é, as foropas o cidaddo dispbe para influenciar a
tomada de decisdes, relacionando tais mecanismaademocracia e o Estado Democratico
de Direito. Desta forma, o presente trabalho amalsimeiramente os fundamentos
constitucionais e filoséficos da participacdo paputessaltando que a existéncia de institutos
democraticos por si sO sao insuficientes para garmaregitimidade do governo. Feita esta
andlise, passa-se ao estudo da Administracdo Rpbliqual é dividido em duas partes, a
saber, a funcdo administrativa e os principiosuastntes da Administracdo Publica, em
especial, o principio da legalidade. Por fim, datho aprofunda-se na participacdo cidada
propriamente dita, perscrutando sua presenca ah@tunstituicdo Federal e os seus limites,
esbocando uma classificacdo a respeito das diésréotmas de concretizacao deste ideal. Por
fim, demonstrando a importancia do tema em quest@#aplicacdo pratica e sua influéncia
no cotidiano do cidad&o, passa-se a esmiucarde lecursos hidricos, que € de importancia

singular para a temética aqui estudada.
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INTRODUCAO

O Direito foi, desde sempre, visto como um fatecialo Contudo, € cedico que a
velocidade de evolucdo da sociedade e do direidaliéalmente distinta, sobretudo em razéo
das constantes inovacdes tecnologicas, com despagaeo ramo de telecomunicacgdes, que
produzem um impacto indelével na sociedade.

Estas modificagbes permitiram, em ultima analis®, importante movimento de
incluséo de pessoas antes a margem do sistema ea§ a Constituicdo Federal de 1988,
por criar um novo espaco politico em substituigd@atoritarismo entdo vigente, representa
um marco histérico por propor uma democracia ppeiiva, garantindo a igualdade de
todos, sem distingdo de sexo, cor, credo ou ogéntaexual.

Embora a temética da participacdo popular ndo dejaoda inovadora, forcoso
reconhecer que a atual Constituicdo deu novo fopEga o tema, como se depreende dos
inlmeros sdo 0s instrumentos existentes ao long@xdo constitucional que aproximam o
povo da Administracdo, em especial o art. 1°, cpiabelece o povo como o fundamento do
poder.

Nesse espirito, diversas leis e emendas constiaisi foram editadas: em nivel
constitucional, tem-se, por exemplo, a EC n. 19¢@@, alterou a redacéo do § 3° do art. 37,
permitindo a regulagéo, por meio de lei ordin&di,participacdo popular na Administragdo
Publica direta e indireta. Em nivel infraconstitudl, tem-se, por exemplo, a lei n. 9433/97,
gue regulou os recursos hidricos e, por meio dosé€bos de Bacia Hidrograficas, alterou
substancialmente o entendimento da participacaulaid

Nao obstante a crescente importancia do tema eawodg impacto na vida dos
administrados, 0 mesmo continua, em larga medekgahhecido; a jurisprudéncia € escassa
e as criticas, em geral, sdo focadas mais numtaspeologico que técnico. Desta maneira, o
objetivo do presente trabalho é esclarecer um pdaste tema, como a participacdo popular
se concretiza, quais sdo 0s seus impactos na vdacidaddos e a sua importancia na
efetivagdo da democracia.

O presente trabalho estrutura-se em trés graededtictas, a primeira diz respeito a
democracia e conceitos correlatos; trata-se, peiglefinir o que se entende exatamente por
Estado e Democracia, suas diferentes formas eegquisitos, analisando conceitos historicos
e atuais. Permeando este estudo, sdo apreserdadoént conceitos correlatos e essenciais



para a compreensao da tematica como, por exenaglitiidade, e os fundamentos para a
participacdo popular na Administracao Publica.

O segundo tema consiste no estudo da AdministrR¢édica sob a perspectiva do
Estado Democratico de Direito e sob o principio lelgalidade, relacionando-o com a
participacdo popular. Nesse contexto, apés a doaggio da funcdo administrativa e da
Administracdo Publica, que se revela um dever-pquigsa-se ao estudo dos principios que
norteiam a atividade estatal, em especial o dalitlege, propondo-se uma leitura mais
moderna e consentanea com a realidade atual de ugiel.

O terceiro e Uultimo tema concerne propriamente atigipacdo popular na
Administragdo Publica como uma forma de efetivad@oemocracia. Primeiramente analisa-
se a participacao popular e a Constituicdo Federdl988, como uma influenciou a outra e,
apos, sdo apresentadas algumas formas de padicigapular, debatendo-se também os
limites desta. Por fim, demonstrando e sintetizatodia a apresentacdo do tema, debruca-se
sobre a lei de recursos hidricos que, por meio adwsités de bacia hidrograficas, criou

mecanismo impar no ordenamento juridico patrio.



1 SOBRE A DEMOCRACIA

1.1 DO ESTADO

A Constituicdo Federal de 1988 traz estampadom k@ seu art. 1°, o principio
republicano e o principio do Estado Democraticditeito, acrescentando ainda que todo

poder tem origem no poto

“Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formag@a unido indissoluvel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal,stiii-se em Estado
Democrético de Direito e tem como fundamentos:

| - a soberania;

Il - a cidadania

lll - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livreiatiga;

V - o pluralismo poalitico.

Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, gagecce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos teresia Gonstituicdo.”

A escolha do constituinte é clara e taxativa, istexdo ao legislador ordinario opcao
de qualquer outra forma de ordem polftiéGacumbindo-lhe tdo somente interpretar os termos
do precitado artigo e efetiva-lo. Isto posto, hdsdeerquirir o exato significado de “Estado
Democrético de Direito”, dos fundamentos elencaglas formas pelas quais o povo exerce
seu poder.

Nao obstante a enorme importancia de se compreensignificado e extensao dos
fundamentos indicados pelo constituinte, estesco@sistirdo no objeto do presente trabalho,
embora permeiem o desenvolvimento das ideias arsegu

Outrossim, apesar de igualmente importante a ceengéo e discusséo sobre a forma
gue os representantes do povo sao eleitos (...gegeme por meio de representantes

eleitos...), bem como propostas para melhorar @egsm de escolha, este também néo

! BRASIL. Constituicdo (1988).Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasbisponivel em <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicaofestituicaocompilado.htm.>. Acesso em 09 abr. 2015.

2 Mendes, Coelho e Branco agrupam os principiostitoci®nais em quatro grupos: (i) principios daesrd
tributaria e orgamentéria, (ii) principios da ordecondmica e financeira, (iii) principios da ordsotial e (iv)
principios da ordem politica, que é composto pelacfpio republicano, do Estado Democrético de iireda
dignidade da pessoa humana, do pluralismo polftescritos no art. 1°), da separacao de poderssr{beno
art. 2°), da isonomia e da legalidade (dispostogimersos dispositivos constitucionais. Ressaltedsede ja,
que o principio da legalidade é objeto especifieoedtudo no capitulo seguinte). MENDES, Gilmar F.;
COELHO, Inocéncio M.; BRANCO, Paulo G. &urso de direito constitucionabao Paulo: Saraiva, 2007, p.
137.



consiste no foco do presente trabalho, que se aladie@xercicio direto do poder, ou seja, na
participacdo popular na Administracdo Publica elacéo desta com a democracia.

Por sua vez, a exata definicdo de Estado Demcard@e Direito perpassa pela
compreensao do Estado e da democracia. Como ohbdetha o conceito de Estado pode ser
rememorado a antiguidade classica que, emboraameituasse o Estado propriamente dito,
discutia conceito similar, qual seja, o conceitagdeerno (polis @es), separando as formas
boas e ruins destesnfluenciando em grande escala o pensamentorjfméte

No periodo Moderno, destacam-se as ideias dep&é@sadores: Maquiavel, Locke e
Rousseau. O primeiro, reconhecido como fundadquatiica moderna por situar a politica
como algo dos homens e, portanto, sem qualqueg fivina® entende que o uso da violéncia
por parte do Estado, personificado na pessoa daipe, poderia ser positivo, se utilizado
para a conservacdo do governo, como também poderianegativo, se utilizado para
obtencao de vantagens pessbais.

Locke, por sua vez, entende que o governo sossiiga na medida em que reduz as
dificuldades e promove a eficiénGiaez que seria uma forma juridico-politica de i@omio
poder, coibindo o seu uso por individuos, que ceriah excess8s

Noutro giro, Rousseau identifica 0 governo comprasentacdo da vontade geral,
afirmando que “(...) o Soberano, sendo formado apeelos individuos que o compdem, ndo
tem nem pode ter interesse contrario ao déles”

Partindo do pressuposto que a finalidade do Eséado“bem comum”, Rousseau
afirma que “somente a vontade geral pode dirigifoasas do Estadd®, posto que “se nao
houvesse algum ponto no qual todos os interessesnediam, nenhuma sociedade poderia

existir” 1t

¥ MELLO, Rodrigo P. Poder de policia, autoridadeagtipipacdo cidadd na administracdo publica: ooise
evolugdo do Estado: a experiéncia dos comités da barograficas. In: FILHO, Agassiz A., FILHO,dfrcisco
B. M. P. (Org.).Constitucionalismo e EstadRio de Janeiro: Forense, 2006, p. 100-101.

* Por exemplo, as trés formas classicas de govemonarquia, aristocracia e democracia. GOYARD-FABRE
Simone.O que é democracia3ao Paulo: Martins Fontes, 2003.

® GOYARD-FABRE, SimoneOs principios filoséficos do direito politico moder S&o Paulo: Martins Fontes,
2002.

® MELLO, op. cit., p. 100-101.

" SHAPIRO, lanOs fundamentos morais da politi&&o Paulo: Martins Fontes, 20086, p. 150.

8 MELLO, op. cit., p. 102.

® ROUSSEAU, Jean-Jacqué3.contrato socialPorto Alegre: L&PM, 2009, p. 36.

% |bidem, p. 42.

% bidem, p. 42.



Este ponto de convergéncia é a vontade Yemlqual, segundo Rousseau, ndo pode
errar. Ainda, por ser comum a todos os cidadacgoeemrar, deve a vontade geral guiar as
acoes do Soberartd.

Na Era Contemporanea, Marx compreende o Estado comaparelho de Estado a
disposicdo das classes dominantes. Sua funcdoepressdo, permitindo a exploracédo e
dominacdo de uma classe sobre a dltBeu contemporaneo, Bakunin, questiona “o que é o
Estado sendo a organizacéo da forca?”

O conceito mais corrente de Estado foi formulaoloWweber épudMendes, Coelho e

Branco)'®, que define o Estado moderno como

“(...) uma associacdo de dominio com caractertirwdtinal que tratou, com
éxito, de monopolizar, dentro de um territério, ial&ncia fisica legitima

como meio de dominio e que, para esse fim, reodiostos meios materiais
nas maos do seu dirigente (...) Este Estado élsgtiamente definivel pela
referéncia a unmeioespecifico que ele, como qualquer associacaoqgaliti
possui: a violéncia fisica. (...). Naturalmente gueioléncia ndo € nem o
meio normal nem o Unico meio de que o estado se,seras € realmente o
seumeio especifico.”

Pode-se concluir, pois, tal qual faz Mello, quéo mbstante as diferentes acepcoes,
cada qual com suas mindcias e detalhes, todas dieggpeito, essencialmente a nocédo de
podef’, sua organizacao e exercicio.

No que se refere ao poder, este conceito, tal quaé Estado, possui diferentes
definicbes, todas gravitando em torno de um mesemir@ destacando-se a definicdo de
Weber, para quem poder é “toda probabilidade deolinappropria vontade numa relacao

social, mesmo contra resisténciai), seja qual for o fundamento dessa probabilidatie.”

2 Manoel Goncalves Ferreira Filho observa que o greesto de Rousseau implica, em primeiro lugar, na
confusdo entre governante e governado, isto éstosdandividuos ocupam ambas as posicées ao mesnpo t
e, em segundo lugar, na sujeicdo de todos a vogtrdé que se origina a partir da participacdtodes, sendo
portanto impessoal. FERREIRA FILHO, Manoel &sdemocracia no limiar do século X>3do0 Paulo: Saraiva,
2001, p. 12.

¥ ROUSSEAU, Jean-Jacqués contrato socialPorto Alegre: L&PM, 2009, p. 42.

1* ALTHUSSER, LouisAparelhos ideolégicos de estad®io de Janeiro: Graal, 2010.

> BAKUNIN, Mikhail. O principio do estado e outros ensai6éio Paulo: Hedra, 2014, p. 27.

' WEBER, Max. O politico e o cientista apud MENDESImar F., COELHO, Inocéncio M., BRANCO, Paulo
G. G.Curso de direito constitucionabao Paulo: Saraiva, 2007, p 33.

' MELLO, Rodrigo P. Poder de policia, autoridadeagtipipacdo cidadd na administracdo publica: ovise
evolucao do Estado: a experiéncia dos comités cia barograficas. In: FILHO, Agassiz A., FILHO,dfrcisco
B. M. P. (Org.)Constitucionalismo e EstadRio de Janeiro: Forense, 2006, p. 103.

8 WEBER, Max.Economia e sociedadé. ed. Brasilia: UnB, 2012, v. 1, p. 33.
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Dentro do pensamento weberiano, este conceitoisitdsecamente relacionado ao
conceito de luta, assim entendida a relacdo soeajual as agcdes visam a imposicdo de
vontades, a despeito de resisténcias, podendorsdedorma pacifica ou com o uso de
violéncia fisica de forma efetiva.

Por oportuno, cite-se também a definicdo de Daplid Perissinotto) para quem “A
tem poder sobre B na medida em que ele consegeledam que B faca algo que B de outro
modo nao fariaf®.

Depreende-se, portanto, que a conceituacdo de pedassa por uma luta (pacifica
ou ndo), uma contenda, ou seja, ha uma pretensidtida, na qual alguém faz prevalecer seu
interesse. Contudo, quando as relagcbes sociajgasdiadas pelo consentimento, o conceito de
poder desaparece, sendo substituido pela legitifaida

Segundo Goyard-Fabre, a legitimidade € uma protegatra arbitrios e caprichos,
traduzindo a necessidade de coeréncia, seriedadedibilidade da ordem juridico-politica,

dos poderes estatais. Nas palavras da &@tora

“Assim, concebe-se facilmente que a exigéncia diéineidade dos poderes
estabelecidos se imp8e particularmente no diredtiign. Pode-se mesmo
dizer que esta no cerne da reflexdo moderna sobneito politico. Se, de
fato, a ordem juridico-politica, com suas regratlmelece a dominacdo dos
0rgdos governamentais, esta deve ser suscetiyestifecacdo ou, como se
diz geralmente, de ‘reconhecimento’. Em outros tex;no poder do Estado
precisa da adesdo dos cidaddos. Assim, é a ledgtitai que lhe da sua
plenitude de forca.”

Para Weber, a legitimidade pode se fundamentao(arisma do lider — legitimidade
carismatica, que, em seu tipo puro, s6 existe emantos de rupturas institucionais para, em
seguida, rotinizar-se e desembocar na (ii) legitade tradicional, fundamentada na tradicéo,
no habito, na duragéo; ou na (iii) legitimidadeioaal, na qual a ordem se justifica mediante

1 WEBER, Max. Economia e sociedadel. ed. Brasilia: UnB, 2012, v. 1, p. 23. No mesnemtislo,
PERISSINOTTO, Renato M.Hannah Arendt, poder e a critica da tradigddDisponivel em
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_artpid=S0102-64452004000100007 &Ing=pt&nrm=iso>.
Acesso em 09 abr. 2015.

20 DAHL, Robert A. The concept of Power apud PERISSIN'O, Renato MHannah Arendt, poder e a critica
da tradicédo Disponivel em <http://www.scielo.br/scielo.phpist=sci_arttext&pid=S0102-
64452004000100007&Ing=pt&nrm=iso>. Acesso em 09 2015.

2l PERISSINOTTO, Renato MHannah Arendt, poder e a critica da tradicA®isponivel em <
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttegtd=S0102-64452004000100007 &Ing=pt&nrm=iso>.
Acesso em 09 abr. 2015.

22 GOYARD-FABRE, SimoneOs principios filoséficos do direito politico moder Sdo Paulo: Martins Fontes,
2002, p. 274.
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uma razdo construida e elaborada para a regulac&erths condutas, na observancia de
certos valores. Segundo Weber, destes trés tipos, o Ultimo éis coanunm?*

Dito isto, a legitimidade, para Weber, em termegat$, consiste na crenca social em
certo regime, na legalidade, almejando sempre di@&b&a baseada no consenso — sobretudo
em casos de legitimidade racional. E certo quesésé possivel se os integrantes entendem o
regime como valido. Nesse contexto, a legitimidémt@ar-se a fonte de uma obediéncia
consentid&’ isto &, as acbes sociais sd0 orientadas por “udETpque aparece com O
prestigio de ser modelar ou obrigatéria, ou, canéodizemos, ‘legitima’®®

Em outras palavras, a legitimidade em Weber ctmnsia regularidade formal das
acbes governamentais, sendo que a legalidade destas requisito para a legitimidatle.
Entretanto, é de se salientar, como o faz Goyabdei-gue, dentro do pensamento weberiano,
reduzir a legitimidade a legalidade é seccionardise desenvolvida por Weber, que esbocou
um tipo ideal “que, sem duvida, corresponde, nansitucdo ideal que |he da, aos tracos
essenciais do Estado moderno, mas néo pretendtrraftealidade complex&’

Para Lipset, a legitimidade € a capacidade demsesEem transmitir a certeza de que as
atuais instituicbes sdo as mais adequadas paraupesgsociais, 0 que, segundo o autor,
implica averiguar a solucédo dada pelos governoa payblemas basicos e histdricos. Nesse
sentido, a legitimidade seria avaliativa, istoasachaja uma identificacdo dos grupos com o0s

valores propalados pelo governo, entdo este sgitnho?°

3 WEBER, Max.Economia e sociedadé. ed. Brasilia: UnB, 2012, v. 1, p. 139-198.

4 Ibidem, p. 23.

% Ibidem, p. 139-198.

% Ibidem, p. 19.

" Sobre a relacdo legalidade/legitimidade, Goyatr&@omenta que a legitimidade democratica poderia
seguido qualquer uma das duas vias apontadas puerflegitimidade tradicional ou racional); contutitesde

0 século XVIII, a vida politica, fortemente intefealizada, deu um carater juridico a propria idéda
democracia. Assistimos a sua legalizacdo: estaaaafa vontade publica que ela molda e estrutuissoD
resulta que, assim como uma ‘lei injusta’ seriaidagente uma contradicdo, também uma Constituicdo
ilegitima ou uma legitimidade ilegal seriam fendweteratolégicos. Tal €, segundo Weber, o seniintuiado
ao constitucionalismo liberal que abre a via parssas democracias.|#galidadetornou-se assim o padréo da
legitimidade E, como o aparelho legislativo emana da vontagfalgo Unico fundamento da legitimidade
democrética é a opinido do povo. Esta se inscrevguadro racional e formal da regularidade juridacgue
explica o inchaco do Poder com funcionarios publiGrifo no original. GOYARD-FABRE, SimonéD que é
democracia®Sao Paulo: Martins Fontes, 2003, p. 280-281.

% GOYARD-FABRE, SimoneOs principios filoséficos do direito politico moder Sdo Paulo: Martins Fontes,
2002, p. 283.

2 LIPSET, Seymour MO homem politicaRio de Janeiro: Zahar, 1967, p. 78.
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Ferreira Filho sintetiza a questéo afirmando gleg@midade consiste tdo somente na
aceitacdo do governo pelos governados, seja deafaxpressa, tacita, conformista ou
entusiasmada, 0 que perpassaria pela questaotds@isuma perspectiva politita.

Nesse contexto, € certo que a capacidade do gopara lidar de forma eficiente com
problemas sociais desempenha papel crucial. Neadgcytar, Rousseau ja anotava a

dificuldade e incapacidade dos governos em lidar pmblemas sociais, confira®se

“Para descobrir as melhores regras de sociedadeaue€m as Nacdes,
seria preciso uma inteligéncia superior, que coemgiesse todas as paixfes
do homens e ndo sentisse nenhuma, que néo tivesséa alguma com
nossa natureza e a conhecesse a fundo, cuja delicfdsse independente de
noés e, ndo obstante, aceitasse ocupar-se da rexdda, que pudesse,
contando com uma gléria distante no progresso efopds, trabalhar num
século e usufrui-la num outro. Seria preciso depaesdar leis aos homens”

Rousseau acrescenta ainda que esta dificuldad8uéniciada por fatores externos,
como, por exemplo, o tamanho do Estado - quantormaagxtensdo, mais dificil e onerosa se
torna a administragdo. Além disso, para o autoleiasem Estados muito extensos possuem,
em geral, baixa eficacia, vez que ndo poderiamadequadas para “tantas provincias diversas
que tém costumes diferentes, que vivem em climastop e ndo podem sujeitar-se a mesma
forma de governo®

De acordo com Lipset, recentemente, em razaowaduggio das telecomunicac8és
que permitiu a cisdo da sociedade em grupos qoegaeizam em torno de valores distintos
daqueles que antes eram unanimes, tais dificuldselesxacerbaram, gerando as crises de
legitimidade, entendidas como crise de mudafitas.

Goyard-Fabre situa a crise de legitimidade narelifga entre o crédito que o Estado
exige e a justificativa apresentada, consistindouema crise de identidade. Primeiramente,
nota a autora que a relacdo entre legalidade endedpde € ambigua (0 que explicaria o
carater ambiguo da politica), de maneira que tan@mo que se instale fora dos padrées
constitucionais experimenta uma instabilidade, solperigo da restauracdo do governo

%0 FERREIRA FILHO, Manoel GA democracia no limiar do século X840 Paulo: Saraiva, 2001, p. 62.

31 ROUSSEAU, Jean-Jacqués contrato socialPorto Alegre: L&PM, 2009, p. 55-56.

%2 E de se ressaltar que, segundo Rousseau, a deimciaseria aplicAvel a pequenos Estados, dewv@nda
observar o0 povo, ou seja, Rousseau tinha sériaifcdées quanto a popularizacdo da democracia. REAES
Jean-Jacque® contrato socialPorto Alegre: L&PM, 2009, p. 62.

% Repise-se aqui os impactos indisfarcaveis que @sgasn tecnologias, sobretudo no campo das
telecomunicaces, produzem na sociedade, comodadoaiapresentacao.

% LIPSET, Seymour MO homem politicaRio de Janeiro: Zahar, 1967, p. 78.



13

anterior e, assim, “a equivocidade dessa relacgido@te das crises de legitimagdo que, em
nossa época, a quase totalidade das democraceade/imaneira endémici”Dai concluir a

autora que a democracia, em sua atualidade, passanp. crise de identidad®:

“Admitindo-se que a forca de uma legitimacdo depeda capacidade de
fundacao e de justificacdo que ela contém, ou dejdipo de razdes que
ela é capaz de produzir, constata-se que hojerseuata brecha entre o
crédito que o Poder reclama e as justificacfes dfuadas exigéncias
impostas por ele aos cidadados. Essa falha, que Feoéur chama de
‘brecha de legitimacao’, significa que o Poder gealiz democratico esta
habitado por uma crise de identidade: o povo sobendo se reconhece
mais no aparelho do Estado que o governa.”

Nasce ai a constante necessidade de participagsi@idaddos no goverHp aqui
entendido sob uma perspectiva ampla, tal como ptoppeor Lefévre, para quem governo
“significa, de uma parte, responder aos principagblemas urbanos por meio de politicas
efetivas e, de outra parte, orientar o desenvolvilmde metropoles por meio de atividades
estratégicas®.

A participacdo popular na administracdo publicasesie, pois, na “atuacdo do
particular diretamente na gestdo e no controle dmiAistracdo Publica®®, e implica a
participacdo do administrado no processo de tordadiecisdes, que ele emita sua opinido ou
sugira politicas, leis e atitudes a serem adotadasjando sempre a solucdo mais eficiente
na solucdo dos inumeros problemas, contornandossalifeculdades identificadas por
Rousseau, Lipset, e outros.

% GOYARD-FABRE, SimoneO que é democracia3ao Paulo: Martins Fontes, 2003, p. 281.

% |bidem, p. 282.

3" Ressalte-se ser este o principio da democraaiz ser4 demonstrado na sequéncia.

% LEFEVRE, ChristianGouverner les metrépole®aris: Lextenso éditions, 2009, p. 2. Traduc&do aioN®
original: “Pour nous, gouverner signifie d'une parépondre aux principaux problémes urbains par des
politiques effectives et d’autre part, orientedéveloppment des metrépoles a travers de actsiitaéggiques”.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Participacdo ptapuna administracdo public&oletim de Direito
Administrativg Sdo Paulo, v. 9, n. 9, p. 503-513, set. 199308.
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1.2 DA DEMOCRACIA

1.2.1 Do conceito historico e atual da democracia

Uma vez compreendido o significado de Estado, pamorreta compreensao do
Estado Democratico de Direito, deve-se esclareoeiaa significado de democratiaEm
que pese a existéncia, nos dias de hoje, de unsa guanimidade em torno da democrdgia
é certo que sua emergéncia se deu somente no $&x(td e sua consolidacdo no século
XX.*® Historicamente, a democracia, que significa “podiepovo”, teve origem na Grécia
Antiga no século VI a.¢}, e concretizava-se por meio da participacéo ditetaidadéo nas
decisbes da polis.

Embora cedico, € importante observar que, segosdeadrdes atuais, a democracia
grega nao consistia em uma democracia, ante a régidas restricbes, dentre elas a
impossibilidade de voto feminino e de escravos. Sethargos, a democracia antiga continha
elementos que se fazem presente nas democraceaas etmo, por exemplo, a negacéo de
que o poder politico deveria ser hereditario e entrado em especialistas, pois “0 principio
fundamental da democracia sempre foi que, em geeside afetam a vida e 0s interesses
coletivos, o povo sabe se governar adequadaménte.”

Idéntico posicionamento € adotado por Goyard-Fafjpe afirma que “tanto nas
estruturas juridico-politicas como na mentalidademtundo atual, repercutem as intuicdes
originarias dos povos da Antiguidad®’E importante compreender o significado desta

afirmacdo: ndo se estd a dizer que ndo ha difesesigmificativas entre as democracias

0 Demonstrando a importancia da democracia parato ¢enstitucional, destaque-se que uma das hip®ides
intervencao federal é exatamente para garantigimmeedemocratico (art. 34, VII, “a”, da CF/88).

41 Shapiro anota inclusive que “governos das maigrdas coloracées ideolgicas, em todos os cantos do
mundo”, afirmam praticar a democracia. Ainda seguBbapiro, as criticas modernas muitas vezes afirqee
determinada forma de representacdo ou manifeste#gié democratica, mas dificilmente ha discussbesser

ou nao ser a forma de governo a ser aplicada. SR®Plan.Os fundamentos morais da politicedo Paulo:
Martins Fontes, 2006, p. 245.

“2 GOYARD-FABRE, SimoneO que é democraciaSdo Paulo: Martins Fontes, 2003, p. 197.

43 AVRITZER, Leonardo; SANTOS, Boaventura de S. Idtrgdo: para ampliar o canone democratico. In:
SANTOS, Boaventura de S. (OrgDemocratizar a democraciaass caminhos da democracia participativa. Rio
de Janeiro: Civilizag@o Brasileira, 2003, p. 39. idesmo sentido, SEN, AmartyBemocray as a universal
value Disponivel em: <http://www.unicef.org/socialpgiiiles/Democracy_as_a_Universal_Value.pdf>.
Acesso em: 14 mai. 2015.

“ GOYARD-FABRE, op. cit,, p. 09. Sen observa queemdcracia foi tentada em outras localidades, mas
somente na Grécia Antiga assumiu formato definidoi @oosta em pratica. SEN, Amarty@emocracy as a
universal value Disponivel em;
<http://www.unicef.org/socialpolicy/files/Democra@s_a_Universal_Value.pdf>. Acesso em: 14 maio 2015

%> SHAPIRO, lanOs fundamentos morais da politic&o Paulo: Martins Fontes, 2006, p. 248.

“° GOYARD-FABRE, op. cit., p. 04.
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modernas e as democracias antigas, 0 que se regalgosta dicotomia insuperavel entre
essas duas, a existéncia de um marco cronolégitancad’’

Segundo Cattoni Oliveira, a democracia antes dejdeville era sempre encarada de
uma forma pejorativa e negativa e significava addeterminacéao dos cidadaos em igualdade
de direitos politicos perante a [&” em oposicdo aos demais regimes (monarquia,
aristocracia, oligarquia, etc.). Tratava-se de foroe governo supostamente parcial e
facciosa, compreendida como o governo de muitafaaguaioria ou ainda dos pobres.

Entre os modernd% a democracia ainda tinha este aspecto negativmo cse
evidencia em Sieyes, ao afirmar a impossibilidaalexkrcicio do poder politico por todos em
uma sociedade sem escravos e na qual todos osdimavestdo em condicao de igualdade,
tendo em vista a necessidade de atendimento paésitnteresses privaddsMesmo aqueles
gue se mostravam favoraveis a democracia, tinhaasséstricées: repise-se a afirmativa de
Rousseau de que a democracia so era aplicavegbpauanos Estados.

Tocqueville foi quem atribuiu um sentido positipara a democracia existente na
América, que era baseada na associacdo e no federa) ndo mais um simples regime

politico das massas, mas sim “uma maneira de sesatiedade’, cujos membros se
preocupam mais com a igualdade que com a liberfadé&lesse sentido, Goyard-Fabre
entende que a democracia deixou de ser uma fornoagdeizacao, passando a designar um
fato social “que caracteriza a poténcia ativa deopmw espaco publica®

Ja no século X¥, Kelsen afirma que o critério classico das difegerformas de

governo tornou-se inutii e propde uma classificagd@seada na participacdo dos

“” GOYARD-FABRE, SimoneO que é democraciaS&do Paulo: Martins Fontes, 2003, p. 01.

“8 CATTONI DE OLIVEIRA, Marcelo A. Comentéario ao agti 1°, paragrafo anico. In: CANOTILHO, J.J.
Gomes; et al. (Coords.omentarios a Constituicdo do Bras#ido Paulo: Saraiva; Almedina, 2014, p. 138.

49 A explicacdo para este salto cronolégico, da Adigde para a Modernidade, é que a democracidumnte
este periodo, esquecida, como explica FerreiraFifPor longos séculos, desde o fim da experiéatzaiense,

foi a democracia esquecida como pratica. Na teosastudiosos que, na Idade Média e na Renasceia,
faziam referéncia, seguiam sempre as licdes detdbeles: condenavam-na, expressa ou implicitaniente.
Ressalte-se, pois, o julgamento negativo da demiacdarante este periodo. FERREIRA FILHO, ManoehAG.
democracia no limiar do século XX3ao Paulo: Saraiva, 2001, p. 09.

0 CATTONI DE OLIVEIRA, op. cit., p. 138.

*! |bidem, p. 138.

*2 GOYARD-FABRE, op. cit., p. 197.

*3 |bidem, p. 197.

* Santos e Avritzer observam que, no que se refatendocracia, o século XX pode ser dividido em dois
momentos distintos: o primeiro ocorre na primeiratade do século e pauta-se pelo debate a respeito d
democracia como forma de governo, isto é, se dewerindo ser aplicada (Weber, Schmitt, Kelsen, d8lick
Schumpeter) e, num segundo momento, sobre as éasdigstruturais da democracia (Moore, O’donnell,
Przeworski) e a sua compatibilidade com o capitadisHaveria ainda um movimento, iniciado nos padesul

a partir dos anos 1970 e 1980, de reinvencdo daatania, relacionando-a com 0s movimentos sociais e
culminando na democracia participativa. Ao comeatarimeiro debate, sobre a aplicabilidade da deaod,
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administrados quando da tomada de decisbes, difareld a democracia da autocracia.
Assim, de acordo com Kelsen, “democracia é a fodmaoverno que em contraposi¢do a
autocracia garante a participacdo dos destinatélagsnormas, por meio do exercicio de
direitos politicos, no processo de producéo dessasas®

José Afonso da Silva, adotando a acepcédo de lncldfine a democracia como
“processo de convivéncia social em que o poder ardarpovo, ha de ser exercido direta ou
indiretamente, pelo povo e em proveito do povobu seja, os dois principios basilares da
democracia sao (i) a soberania popular — o podanardo povo, €; (ii) a participacao popular
de forma direta ou indiret?.

Assim, pode-se concluir, tal como o faz Shapinoe glemocratas s6é reconhecem
governos como legitimos na medida em que os afetaelas decisdes podem se manifestar
adequadamente, garantindo ainda a possibilidadeasicao e substituicdo de goverfio.

Entretanto, mister reconhecer que carece a dafiracima certa profundidade; ha que
se definir o que se entende por povo, como a @dfistoria demonstra. E nesse sentido que
se desenha a critica de Dahl, que adota o pregeugesque a “caracteristica-chave da
democracia € a continua responsividade (adaptatddiddo governo as preferéncias de seus
cidadaos, considerados como politicamente igtrais”

E certo que esta responsividade s6 é possived sel@addos tem plenas possibilidades
de formularem suas preferéncias, exp6-las (coletivendividualmente) e se tais preferéncias
sdo consideradas de forma igualitaria nas acdesrgmwentais. Partindo dai, Dahl deriva
oito requisitos para a democrafjaquais sejam, (i) liberdade de formar e aderir a
organizacoes; (ii) liberdade de expresséo; (iigith de voto; (iv) elegibilidade para cargos
politicos; (v) direito de lideres politicos dispaia apoio e votos; (vi) fontes alternativas de
informacéo; (vii) eleicdes livres e idoneas; (vinktituicbes para fazer com que as politicas

governamentais dependam de elei¢Ges e de outrafestacdes de preferéncia.

0s autores anotam que o debate iniciou-se verdexente no século XIX e que antes a democraciaista v
como “consensualmente perigosa e, por isso, inaigsgjpor atribuir poder “a quem estaria em pia@sdicdes
para o fazer: a grande massa da populacdo iletigaante e social e politicamente inferior”. AVIRIER,
Leonardo; SANTOS, Boaventura de S. Introducdo: pamgpliar o canone democratico. In: SANTOS,
Boaventura de S. (Org.pemocratizar a democracias caminhos da democracia participativa. Rioatesido:
Civilizacéo Brasileira, 2003, p. 39.

> CATTONI DE OLIVEIRA, Marcelo A. Comentario ao agti 1°, paragrafo tnico. In: CANOTILHO, J.J.
Gomes; et al. (Coords.omentarios a Constituicdo do Bras#do Paulo: Saraiva; Almedina, 2014, p. 138.

* SILVA, José ACurso de direito constitucional positive7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 128.

> Ibidem, p. 133.

8 SHAPIRO, lanOs fundamentos morais da politi&&o Paulo: Martins Fontes, 2006, p. 7-8.

9 DAHL, Robert A.Poliarquia: participacéo e oposicd840 PauloUniversidade de S&o Paulo, 2005, p. 25

% Ibidem, p. 27.
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Todas essas oito caracteristicas podem ser ueidadois grupos, quais sejam, (i)
liberalizacdo (contestacdo publica), ou seja, asipiislade de se opor diretamente ao
governo, e; (i) inclusividade (participac&b)ou seja, a “proporcdo da populacéo habilitada a
participar, num plano mais ou menos igual, do adate da contestacdo a conduta do
governo®2

Importante observar que estas caracteristicantdas por Dahl também se fazem
presentes em outros pensadores. Juan lapad(Ferreira Filho) afirma que s6 se pode

considerar como democratico o sistema’ue

“permite a livre formulagéo de preferéncias pddisicoor meio do uso das
liberdades béasicas de associacdo, informacdo e nicagdo, com O
propédsito de livre competicdo entre lideres, corobgetivo de validar,
periodicamente, sem o emprego da violéncia, suan&o a governar”

A importancia do pensamento de Dahl e a sua pdafuelacido para com o tema deste
trabalho € exatamente a internalizacdo do pluralissanceito essencial para a democracia.
Como observa Cattoni de Oliveira, Dahl ocupa-se oora sociedade voltada para os direitos
fundamentais, uma sociedade descentrada e pfuratando diretamente da incluséo; por
exemplo, dificilmente se negaria a qualidade deaeético aos Estados Unidos antes de
1920; todavia, somente a partir deste ano as nadhlmrderam votar. Para além disso, cumpre
ressaltar que as condicbes por ele estabelecidasgp@ um regime seja encarado como
democratico revelam-se Uteis e desejaveis por etapesn densidade ao conceito de
democracia, além destes requisitos encontraremeagokida no texto constitucional.

Desta forma, Dahl pde a democracia para um pldeal ie motivadSP, afirmando

que, na melhor das hipéteses, o que existe n@@s#b poliarquias (governo de muitgsyu

%1 Ferreira Filho, observando que quem governa, aficar é uma minoria, anota que a forma de orgediiza
politica do Estado exerce um papel fundamentalomstituicdo dessa minoria governamental, podendstirex
uma autoridade que sobe ou desce, isto é, a migoviernamental pode ser mais ou menos aberta ascade
pessoas de classes mais baixas, leia-se, inclad&idERREIRA FILHO, Manoel GA democracia no limiar

do século XXISao Paulo: Saraiva, 2001, p. 26.

®2 DAHL, Robert A.Poliarquia: participacéo e oposica84o Paulotniversidade de S&o Paulo, 2005, p. 28.

% Juan Linz. Totalitarian and authoritarian reginagmid FERREIRA FILHO, Manoel GA democracia no
limiar do século XXISao Paulo: Saraiva, 2001, p. 27.

4 CATTONI DE OLIVEIRA, Marcelo A. Comentario ao agti 1°, paragrafo tnico. In: CANOTILHO, J.J.
Gomes; et al. (Coords.omentarios a Constituicdo do Bras#do Paulo: Saraiva; Almedina, 2014, p. 138.

% Segundo Ferreira Filho, esta dificuldade de cdizaedo da democracia se deve principalmente a
complexidade do mundo moderno, 0 que impediriatqdes, ou mesmo a maioria, governassem. Para ele, o
povo somente governa no sentido de escolher ossemiantes e de forma contingencial, como, por gkem
em casos d e referendos. FERREIRA FILHO, ManoeRGlemocracia no limiar do século X>3&0 Paulo:
Saraiva, 2001, p. 26 e 30.
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seja, aproximagOes da democracia que deixam aadesejum ou mais dos oito quesitos, mas
que possuem alto grau de liberalizacdo e inclusded(as outras formas de regime seriam
oligarquias competitivas — alto grau de liberal@mag baixa inclusividade — hegemonia
fechada — baixa inclusividade e baixo grau de dilmacao — e hegemonia inclusiva — alto
grau de inclusividade e baixo grau de liberalizjtao

E importante destacar que outros pensadoressgnaram também a dificuldade de
concretizacdo da democracia na literalidade daes®wo. Rousseau ja afirmava no Contrato

Social a inviabilidade da democracia na literalelde seu significad®:

“Tomando o termo no rigor da acep¢do, nunca existiounca existira
verdadeira Democracia. E contra a ordem naturalagugioria governe e
que a minoria seja governada. E impossivel imaginar povo
permanentemente reunido em assembleia para ocepdos assuntos
publicos, e percebe-se facilmente que ele ndo fgodstabelecer para isso
comissdes sem mudar a forma da administracao”

Goyard-Fabre também reconhece as dificuldadectacia, afirmando que a sua
forca (qQue é a possibilidade do povo designar agegerno, que deve trabalhar para atender
as necessidades populares) também € a sua fra(prezeazdo das diferentes realidades
sociais), consignando ainda que “A realidade pmatla democracia na verdade dista de
coincidir perfeitamente com sua perspectiva iféal”

Ferreira Filho, apoiando-se em diversos pensadmiscos contemporaneos, afirma
gue, na atualidade, evita-se a afirmativa da demea@rcomo forma concreta e existente de
governo’®

Segundo o autor, a doutrina contemporanea do tasqarte do pressuposto de
Rousseau de que a vontade ndo se representa antpod escolha de representantes nao
significa que o povo governe. Para tanto, FerrEilao apoia-se em duas constatagdes, a
saber, 0s principios do mandato representativaierch vinculacao ao representado, além de

que as eleicdes sdo dominadas mais por emocdgmruen debate de progranias

% Nesse ponto, ha de se esclarecer que, nestehmablamocracia e poliarquia seréo tratados cond@niitos.
Sem embargos, ha de se ter sempre em mente agsfiErhqui expostas: a realidade atual e histéoitgrova
gue é sempre uma minoria que governa, que podarst fechada, de forma que o termo democracisgseam
rigor, revela-se inadequado.

®”DAHL, Robert A.Poliarquia: participacéo e oposicd8ao PauloUniversidade de Sdo Paulo, 2005, p. 30.
% ROUSSEAU, Jean-Jacqués.contrato socialPorto Alegre: L&PM, 2009, p. 81.

% GOYARD-FABRE, SimoneO que é democraciaS&o Paulo: Martins Fontes, 2003, p. 345.

" FERREIRA FILHO, Manoel GA democracia no limiar do século X840 Paulo: Saraiva, 2001, p. 24.

" Ibidem, p. 24-25.
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Denota-se, portanto, que a discrepancia entreretda democracia e sua pratica, que
inspirou a critica de Dahl, é observada por oytesadores, contemporaneos ou nao.

Dito isto, a democracia atual, para Ferreira Fikhhama forma de governo em que ha
participacdo de forma efetiva na escolha dos gewees, enquanto os cidaddos sé&o
considerados como iguais, 0 que corresponde aafgowelo povo (dentro do possivel), ou
seja, 0 governo por meio de representantes quevo plege, a fim de servir os seus
interesses”, sendo a caracteristica principal deste modeleigae’>.

De forma analoga, Cattoni de Oliveira entende @ukemocracia atual consiste em
uma concepcdo ampla do que se entende por espétiooppolitico, 0 que envolve a
superacdo do conceito classico de sociedade giwd,nd0 se resume mais a um sistema de
necessidades, mas sim grupos que se diferencidistddo e do mercado, buscando expor e

generalizar problemas que afligem a sociedade eenstis niveié?

1.2.2 Das condi¢des da democracia

Como ja dito, a democracia universalizou-se soenamt século XX e, como
consequéncia, também neste periodo o debate eno tdan democracia alterou-se
substancialmente. Assim, era comum até aproximaaanus anos 1960, o debate em torno
das questdes estruturais que possibilitariam a demia.

Santos e Avritzer abordam a questdo com o dewdtado, mostrando que, em um
primeiro momento, afirmava-se que muitos paisesigpoderiam ser democracias em razao
do papel desempenhado pelo Estado no processoddstrializacédo e a relacdo deste
processo com as classes agrarias e urbafaslavia, uma vez adotada, a democracia traria

consigo fortes consequéncias redistributivas igefeis’®

2 FERREIRA FILHO, Manoel GA democracia no limiar do século X840 Paulo: Saraiva, 2001, p. 31.

3 Ibidem, p. 29.

" partindo dai, o autor estabelece seis condicdeserdustivas que garantem a democracia, a saper, (i
reconhecimento do direito fundamental de se opEspeitando os direitos politicos das minorias; {@)as
diferentes formas de representacao e participadad& no processo legislativo e tomada de decigiig¢gor
mecanismos de participagdo e representagdo popalafiscalizagdo do governo; (iv) por mecanismos
processuais de participagdo nas delibera¢deswase(v) pelo reconhecimento de identidades calstsociais e
culturais, e; (vi) por a¢des afirmativas de inctus@cial e cultural. E importante observar que dggaparte
dessas condi¢cOes estdo presentes no pensamenahdeCBTTONI DE OLIVEIRA, Marcelo A. Comentario
ao artigo 1°, paragrafo Gnico. In; CANOTILHO, J@omes; et al. (Coords.Lomentarios a Constituicdo do
Brasil. Sdo Paulo: Saraiva; Almedina, 2014, p. 139.

> AVRITZER, Leonardo; SANTOS, Boaventura de S. ldtrgdo: para ampliar o canone democrético. In:
SANTOS, Boaventura de S. (OrgDemocratizar a democracias caminhos da democracia participativa. Rio
de Janeiro: Civilizacéo Brasileira, 2003, p. 40.

% Ibidem, p. 40.
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Entretanto, a partir de 1970, com a ado¢do daregiemocratico por diversos paises
da Asia, América Latina e Europa Oriental, o deleatetorno da democracia modificou-se de
forma substancial; ndo fazia mais sentido afirmse g democracia s6 poderia ser praticada
em paises desenvolvidos, isto €, o debate em tasa@ondi¢cdes estruturais da democracia
perdeu sua razdo de Serde forma que hoje, como afirma $ero mais correto seria
perguntar ndo que paises estdo preparados paraogrdeid’, mas como um pais se prepara
para a democracia.

Nesse espirito, Ferreira Filho, ao tratar do assuraz algumas reflexdes que podem
ajudar neste debate. Segundo o autor, uma das;6esd@ssenciais para a democracia seria o
respeito ao proxind, o que se traduziria em um sentimento de igualéate os homens e
de alteridade. Com fundamento nas balizas de Datlugividade e liberalizagc&o), Ferreira
Filho afirma que a tolerancia e a igualdade ensecwladaos seriam fatores culturais
favoraveis & democraéfa

Outro aspecto a se considerar ainda seria a aylitica da nacdo, assim definido o
plexo de ideias prevalecentes a respeito do pé&dta. cultura é fortemente influenciada por
ideologias, que podem exercer forcas favoraveisootrarias & democradia.

No que se prende as condicbes econbmicas, FeR#@ anota que, embora este
fator seja deveras importante, influenciando sobrexita o regime de goverfio,ndo é
determinante por si &

" AVRITZER, Leonardo; SANTOS, Boaventura de S. Idtrgdo: para ampliar o canone democratico. In:
SANTOS, Boaventura de S. (OrgDemocratizar a democracias caminhos da democracia participativa. Rio
de Janeiro: Civilizac&o Brasileira, 2003, p. 41.

& SEN, Amartya. Democracy as a universal value Disponivel em:
<http://www.unicef.org/socialpolicy/files/Democra@s_a_Universal_Value.pdf>. Acesso em: 14 maio 2015
" No ponto, importante observar a licdo de José #doda Silva que, ao comentar os pressupostos da
democracia, afirma que estes consistem, na realidadna viséo elitista e que desconfia do povo, sgua
incompetente (como serda comentado em capitulo iprégsta visdo se fez muito presente no Brasiliesoto

no periodo militar). Assim, Silva afirma que hawetima evidente contradicdo entre tais pressupogtes,
teriam de ser adquiridos dentro de um regime ndwodeatico, processo este a ser conduzido por uitea el
ilustrada, que veria seu poder minguar dentro de d@emocracia. Para ele, estes pressupostos (degem@rdao
econdmico, social, cultural, etc.), consistem, redade, nos objetivos da democracia, tanto quevdises
encontram-se espalhados no texto constitucionaV/SlJosé A.Curso de direito constitucional positiv87.

ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 128-131.

8 FERREIRA FILHO, Manoel GA democracia no limiar do século X)840 Paulo: Saraiva, 2001, p. 48.

8 |bidem, p. 59. No mesmo sentido, Sen, ao comenexperiéncia indiana com a democracia, afirmaajue
india permanece unida em razéo de sua democrsitia,ipor meio dela as diferencas politicas fadaimidas

e governos foram eleitos e findaram-se consoantegmss eleitorais, arrematando ainda que o respait
diferencas e o repudio generalizado a violénciaaa&o de diferencas é essencial para 0 sucessordaihcia.
SEN, Amartya. Democracy as a universal value  Disponivel em:
<http://www.unicef.org/socialpolicy/files/Democra@s_a_ Universal_Value.pdf>. Acesso em: 14 mai. 2015

8 Ibidem, p. 62-63.
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1.2.3 Da democracia direta e indireta

Como anteriormente exposto, o povo é um conceaiddmental para a democracia.
Repise-se que, para Silva, um dos principios elaresh da democracia é a soberania
popular, isto é, o poder originando-se do povo.sMaememore-se que o art. 1° da
Constituicdo Federal estabelece o povo como fundimu® poder, assim, cumpre analisar a
forma pela qual o povo exerce o seu p&der.

A partir da forma como o poder popular é exerciitya afirma existirem trés tipos
basicos de democracia, (i) a democracia diretaa(democracia indireta (também chamada
de democracia representativa), e a (iii) democragaidireta (também chamada de
democracia participativi)

A democracia representativa caracteriza-se peatocéio indireto do poder, ou seja,
h&a um procedimento politico, com regras estabedscishteriormente, pelo qual se escolhem
representantes populares, durante um periodo deteto; para agir em nome dos
administrados e cujas acdes sdo cogéhtes.

Noutro giro, a democracia participativa consisigorocedimento politico pelo qual se
estimula e torna possivel a participacdo da sodeedaivil, influenciando nos atos
governamentais, podendo se dar de forma diretaeoudseta, ou seja, ha verdadeiro
exercicio da cidadanf4.

No ponto, é importante esclarecer em que basesaricipacdo popular na
Administracdo Publica se justifica; isso porgueeséstem representantes populares, que
foram eleitos num contexto democratico, por quaiioaa participacao cidada no Estado e na
tomada de decisdes se faz necessaria.

Wainwright responde a este questionamento, dextaca importancia da democracia
participativa ao afirmar que ha um distanciamenmtsaente entre as instituicbes democraticas

8 saliente-se que Dahl estabelece uma correlacé® @sinocracia e uma alta renda per capita, poisnagéo
rica poderia instruir facilmente todo o seu povepi{se-se que para Dahl ha uma relagdo intrinseca en
instrucéo, informacé@o e democracia. N&o por oumtiva trés das oitos caracteristicas da democieiRahl
dizem respeito diretamente a informacao e instrugdrdade de expresséao, fontes alternativas fdenracéo e
politicas publicas que dependam de manifestacfoederéncia)

% FERREIRA FILHO, Manoel GA democracia no limiar do século X840 Paulo: Saraiva, 2001, p. 69.

8 SILVA, José A. Curso de direito constitucional itigs. 37. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2014, p. 133.

% Ibidem, p. 138.

87 BIANCHINI, Fernando NDemocracia representativa sob a critica de Schenitemocracia participativa na
apologia de Tocquevill&ampinas: Milennium, 2014, p. 15.

% Ibidem, p. 15.
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e a populagdo ao redor do mundo, concluindo qu&ragio universal e outras instituicoes
importantes para a democracia, como partidos beadiade de imprensa, ndo bastam para
garantir a legitimidad® para garantir o poder popuf4r.

Bonavides chega a idéntica concluséo, afirmandosguantes havia uma luta para a
substituicdo do Estado liberal para o Estado soagara ha uma luta para a substituicdo do
“Estado representativo, que j& ndo concretiza a a¢d programa do Estado social, para o
Estado democratico-participativ”

Baquerd®> também identifica semelhantes falhas na repres@mtapolitica,
estabelecendo uma correlagéo entre a “corrupcéitusisnal”, a piora do quadro social e a
baixa confianca da populacdo nas instituicdes ipatit com as dificuldades para a
consolidacéo de fato da democratia.

Se por um lado a participacdo ampla do povo nemmvse faz necessaria para a
democracia, como sublinha Sita mormente ao se considerar os problemas da
representatividade, de outro, a complexidade dedade moderna impede, de plano, a dita
democracia direta, tal qual concebida pelos gregmsio observam SilVae Bonavide¥.
Nessa esteira, a democracia participativa assumpapel de extrema importancia. E de se
ressaltar que ndo se deve ter uma rigidez na falangarticipacado cidada, tal qual na

Antiguidade, que rejeitava toda e qualquer formatigmediacdo, ao reves, ha de se adequar

8 Rememore-se aqui os problemas expostos de forpiatawo inicio do trabalho que atingem os Estados
Democraticos na atualidade no que concerne artéddte e a dificuldade de criacdo de leis que arenaos
anseios populares.

O WAINWRIGHT, Hilary. Poder popular no século XX$a0 Paulo: Xamé, 2005, p. 23.

1 BONAVIDES, Paulo.Do ocaso do regime representativo & aurora da deawa participativa. Disponivel
em: <http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/6/25@8/pdf>. Acesso em: 02 maio 2015.

92 BAQUERO, MarcelloCultura politica participativa e desconsolidacdomizcratica: reflexdes sobre o Brasil
contemporéneo Disponivel em; <http://www.scielo.br/scielo.php?strsci_arttext&pid=S0102-
88392001000400011>. Acesso em: 02 maio 2015.

% Demonstrando a baixa confianca populacional ngda® representativos, note-se que em recente pasqui
pela FGV, no que se refere a confianca das ingdi&s, o Congresso Nacional ficou em penultimo lugam

um indice de 19% de confianca, somente acima dtisiggpoliticos, cujo indice de confianca foi deros 6%.
Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstrealafiolle/10438/13599/Relat%C3%B3rio%201CJBrasil_2%C2%B
A-e-3%C2%BA-Trim_2014.pdf?sequence=3&isAllowed=y*cesso em: 02 maio 2015. O fraco desempenho
dos partidos politicos e do Legislativo também esgete no indice de confianga social (ICS), divuigpdlo
IBOPE. Frise-se que desde 2009, primeiro ano dorgédo do indice, até 2013, ambos registraranssives
guedas, atingindo em 2013 a pontuacéo de mero95respectivamente, numa escala de 0 a 100. illisgo
em: <http://www.ibope.com.br/pt-br/noticias/Pagiitze-a-confianca-dos-brasileiros-nas-instituic cesgpx>.
Acesso em: 02 maio 2015.

% SILVA, José ACurso de direito constitucional positiv7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 138.

% Ibidem, p. 139.

% BONAVIDES, Paulo.Teoria constitucional da democracia participati.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008,
p. 345.
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0 instituto as necessidades atuais, garantindo reeanpxpressao popular de forma soberana
nas questdes governamentais essenciais por meiecismos fluido¥.

Frise-se que ha uma tendéncia mundial no desemaito da democracia
participativa. Lefréve afirma que a maior parte gasses democraticos buscam, nos dias
atuais, aproximar o Estado e o cidaddo. Esta teméh corroborada por organismos
internacionais, que muitas vezes condicionam aaapfértada ao fortalecimento de tais
mecanismos, que permitem uma melhor informacaopdoslemas da sociedade, além de
combater os problemas intrinsecos a democracendwium sentimento de cidadania mais

forte %8

1.3 DO ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

De posse dos conceitos apresentados, torna-sévgloascompreensdo do que € o
Estado Democratico de Direito a que se refere asioigdo. Para Mendes, Coelho e Branco,
o Estado Democratico de Direlfdncorpora e aprimora os Estados liberal e soais supera
sendo, portanto, “um superconceito”, a partir dalge extraem outros conceitos basilares
para o ordenamento juridico patrio, tais como, incipio da separagdo dos poderes, do
pluralismo politico, da isonomia, da legalidadedadlignidade da pessoa humaha

Segundo José Afonso da Silva, a incorporacéo doetio de Estado Democratico de
Direito no ordenamento juridico consiste em verdadéovacdo pois supera a mera
combinacdo de palavras “na medida em que incorppracomponente revolucionario de
transformacéo dstatus qud*** Isso porque ao qualificar o “Estado” como “demticed, os

valores inerentes da democracia impregnam as gsatistatais, bem como a ordem juridica,

°” BONAVIDES, PauloTeoria constitucional da democracia participati.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008,
p. 345.

% LEFEVRE, ChristianGouverner les metrépoleBaris: Lextenso éditions, 2009, p. 71.

% E de se ressaltar que, para os mencionados gutdEssado Democratico de Direito consiste na ‘a0
politica em que o poder emana do povo, que o0 exireEmente ou por meio de representantes, edosli@m
eleicdes livres e periddicas, mediante sufragivemal e voto direto e secreto, para o exerciciondadatos
periodicos, como proclama, entre outras, a Coigitubrasileira. Mais ainda, j4 agora no plano rdée;Ges
concretas entre o Poder e o individuo, considerdeseocratico aquele Estado de Direito que se enapenh
assegurar aos seus cidadaos o exercicio efetivosmdente dos direitos civis e politicos, mas taml@m
sobretudo dos direitos econdmicos, sociais e @ifuisem os quais de nada valeria a solene progama
daqueles direitos.”. Como sera exposto adianterégjuisitos coadunam-se com aqueles elencad@tgak e
Morais ao caracterizar o Estado Democratico deitDjrbem como com os requisitos enumerados por Bahl
caracterizacdo da democracia. MENDES, Gilmar FEQ@0, Inocéncio M.; BRANCO, Paulo G. GCurso de
direito constitucionalSao Paulo: Saraiva, 2007, p. 139.

19 MENDES, Gilmar F.; COELHO, Inocéncio M.; BRANCOato G. G.Curso de direito constitucionabao
Paulo: Saraiva, 2007, p. 139.

01 g5ILVA, José ACurso de direito constitucional positive7. ed. S0 Paulo: Malheiros, 2014, p. 121.
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em especial ao se considerar os fundamentos évolsjela Republica, ou seja, a qualidade de
“democratico” vincula tanto o “Estado” quanto o f&ito”; nas palavras de Elias Diagp(d
Silva), trata-se da “institucionalizacdo do podepydar” %

Nesse mesmo sentido, Streck e Morais entendear-gatde conceito inovador que
busca assegurar conquistas democraticas, garguniidicas e, ao mesmo tempo, revelando
preocupacgao social, superar o Estado Social as Sagbolicamente como fomentador da
participac&o publica no processo de construcdoanserucdo de um projeto de sociedatfe”

Para estes autores, a inovacao deste conceitioredase mais ao “sentido teleologico

de sua normatividade do que nos instrumentos aritig™ %

e consistiria na integracao efetiva
de novos aspectos, mormente a questdo da igualdadem entendido como garantias
juridicas de “condicdes minimas de vida ao cidaddaomunidadé®, superando o binémio
liberal/social.

Streck e Morais afirmam que o Estado Democrate®ideito contém em si unplus
normativo em relacdo as formulagdes anteridf&stom um inegavel “contetido utépico da
transformac&o da realidad®’ advindo da qualidade “democréatit®¥'do Estado.

Nessa toada, a lei, no Estado Democratico detDjrdeixa de ser utilizada como um
instrumento de sancdo (Estado liberal) ou promdé&tado social), figurando como um
instrumento de transformacéo e, exatamente nestielserepresenta uma ruptura, por trazer
no bojo do texto constitucional as condicdes pata tansformacaly?

Assim, Streck e Morais derivam sete principiofdtado Democratico de Direito: (i)
Constitucionalidade; (ii) Organizacdo Democratiea Sbciedade; (iii) Sistema de direitos
fundamentais individuais e coletivos; (iv) Just®acial; (v) Igualdade; (vi) Legalidade; (vii)

Seguranca e certeza juridithconcluindo quE™:

“a nocdo de Estado Democrético de Direito — nozadd no art. 1° da
Constituicdo do Brasil — demanda a existéncia denuoteo (basico) que

192 bjAZ, Elias. Legitimidad-legalid en el socialisnemocratico apud SILVA, José Aurso de direito
constitucional positivo37. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2014, p. 122.

198 STRECK, Lénio L.; MORAIS, José Luis B. Comentégio artigo 1°. In: CANOTILHO, J.J. Gomes; et al.
(Coords.).Comentarios a constituicdo do Brastido Paulo: Saraiva; Almedina, 2014, p. 113.

1% |bidem, p. 114.

195 |hidem, p. 115.

1% |bidem, p. 114.

17 bidem, p. 114.

198 gyblinhe-se, pois, o teor utépico da democraciaemsentido literal, como ja exposto.

19 STRECK, Lénio L.; MORAIS, José Luis B., op. cji.,114-115.

10 STRECK, Lénio L.; MORAIS, José Luis B., op. cji.,114.

1 bidem, p. 116.
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albergue as conquistas civilizatérias assentadabim@mio democracia e
direitos humanos fundamentais-sociais.”

Com base nas nocdes apresentadas, conclui-sepaize,a efetivacdo dos termos
constitucionais, € imperiosa a participacdo do ddda na Administracdo Publica,
concretizando a nogdo do Estado Democratico det@iestabelecendo de fato o povo como
soberano e como a origem do poder.

A aproximacédo dos representantes populares coovm é crucial ainda para conferir
legitimidade ao sistema como um todo e para seonwant o inevitavel autoritarismo estatal.
E, por fim, medida que se imp&e para melhor coizered atendimento as necessidades da

populacdo, ou seja, é um instrumento de efetivag@mcretizacdo da propria democracia.
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2 DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Uma vez compreendido o significado de democradagldn se conceituar o que é a
Administracdo Publica e como esta, contando conaréicppacdo popular, pode efetivar

aquela.

2.1 DA FUNCAO ADMINISTRATIVA

Bandeira de Mello rememora que as funcdes estdtaisstumam ser divididas em
trés tipos, a legislativa, a executiva (ou admiaista) e a jurisdicional. Estas funcdes
agrupam-se em trés blocos chamados de pdde(@oder Legislativo, Poder Executivo e
Poder Judiciario), estando esta divisdo de pode@®essa no art. 2° da Constituicdo Federal.
Frise-se que esta divisdo tem como nitido prop@gtevitar a concentracdo e o abuso de
poder, trata-se de um mecanismo de “freios e qoesiEs”.

Carvalho Filho observa que esta divisdo de poderena opcao polititH e que ndo
se trata de algo rigido, havendo tdo somente ue@doprinancia das atividades, isto €, 0s
poderes estatais podem desempenhar funcdes tquicalspicas, desde que autorizados pela
Constituicao Federal.

Assim, embora a funcdo precipua do Poder Legislagja a edicdo de leis, exerce,
por vezes, atividade jurisdicional (no processaritees de responsabilidade do Presidente da
Republica — art. 52, |, da CF/88) e, ainda, atideladministrativa (ao regular servicos
internos — art. 51, IV, da CF/88y’

No que se prende aos critérios utilizados pararacterizagdo das funcdes estatais,
Bandeira de Mello afirma que estes reduzem-se & da) o critério organico, também

112 Cabe salientar que, segundo o autor, a funcétakdiantro do Estado Democratico de Direito, éniled
como aquela “exercida no cumprimento do dever danghar o interesse publico, mediante o uso dosresde
instrumentalmente necessarios conferidos pela orflefdica”. MELLO, Celso A. B.Curso de direito
administrativo.28. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2011, p. 29.

13 MELLO, Celso A. B.Curso de direito administrativ@8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 29-30.

14 £ interessante notar que em Montesquieu, quenejramente concebeu a divisdo dos poderes estatais e
trés esferas, o Judiciario ndo consistiria em udepgpropriamente dito, devendo tdo somente julgapliaacao
do texto legal, ou seja, a boca da lei. Segundm@Eddontesquieu provavelmente opor-se-ia ao Jutdticédmo
uma estrutura permanente. Cf. GODQY, Arnaldo SAMriparticdo de poderes em Montesqui@isponivel
em: <http://www.conjur.com.br/2012-out-14/embargo$turais-triparticao-poderes-montesquieu>. Acesso
23 maio 2015.

15 E de se ressaltar que, segundo Carvalho FilhederExecutivo é o Gnico que ndo exerce as tréisiaties,
faltando-lhe a funcao jurisdicional. Segundo o glem que pese a existéncia de procedimentos agtraimios,
faltam-lhe o carater definitivo, caracteristicofdacao jurisdicional. CARVALHO FILHO, José dos i8anual
de direito administrativo28. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 03.
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chamado de subjetivo, no qual se identifica a fareg@artir de quem realiza o ato, ou seja, do
sujeito que realiza a acédo, e; (b) o critério abjetno qual se identifica a funcéo a partir de
do objeto, isto &, do afd®

O critério objetivo divide-se ainda em materidbemal; o material, também chamado
de critério objetivo substancial, caracteriza acfi;ma partir de elementos proprios da funcéo,
pelo conteudo da atividade. O formal, por sua vpmnde-se ao regime juridico
correspondente. Nessa Ultima perspectiva, 0 Podsguivo € caracterizado pela expedicao,
dentro de uma hierarquia estabelecida, de comanmtdcdegais e infraconstitucionais,
sujeitando-se sempre ao controle de legalidadecieloepelo Judiciarid’’ A sujeicdo a este
controle é essencial para se distinguir a func@oiradtrativa da funcéo politica, que ndo se
submete a elt?

Para Bandeira de Mello, o critério a se utilizargpa definicdo dos Poderes seria este
Gltimo, o critério objetivo formaf® Carvalho Filho, por sua vez, entende que nenhosn d
trés critérios, isoladamente, revela-se satisfaltdriCom efeito, sob a perspectiva do critério
objetivo formal o papel do Legislativo seria “inoviaicialmente na ordem juridica, com
fundamento tdo somente na Constitui¢&h’d que, contudo, aproxima-se muito do papel do
Supremo Tribunal Federal na edicdo de Sumulas \&ntes.

Em razdo da auséncia de critérios claros, Carvéliftto afirma que a funcédo
administrativa, na prética, é identificada por agéb; ndo havendo formulagéo de regra geral
(funcdo legislativa) ou composicdo de lide (fung@misdicional), existiria a funcao

administrativa, que pode ser definida cdffio

“aquela exercida pelo Estado ou por seus delegaidgacentemente a
ordem constitucional e legal, sob o regime de wWirpiblico, com vistas a
alcancar os fins colimados pela ordem juridica”

Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, embora consiégistir somente dois poderes

estatai¥®® tem uma clara e exata conceituacéo da funcdagx@como “a realizacdo, em

16 MELLO, Celso A. B.Curso de direito administrativ@8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 32.

7 bidem, p. 32-33 e 36.

18 |bidem, p. 37.

119 |bidem, p. 35.

120 CARVALHO FILHO, José dos 9Manual de direito administrativ@®8. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 04.
2L MELLO, op. cit., p. 33.

122 CARVALHO FILHO, op. cit., p. 04-05.

123 para o autor, as funcdes legislativas e exectiima por objetivo a integracdo da ordem juridicaadpc
diferenciando-se somente por operarem em momeigiistas. Assim, no seu entender, a funcdo admitisa
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concreto, de todas essas normas juridicas (leisye, é a manifestagdo do Estado, por meio
de atos juridicos, almejando a concretizacdo dssléggio, desde que dentro dos limites
tracados pelo ordenamento juriditd.

Do exposto, considerando ainda a existéncia destado Democratico de Direito nos
termos ja explicitados, tem-se que a Administrd@allica € um dever-poder do Estado.

Ora, organizando-se o Estado sob a forma de uad&ddemocratico de Direito e,
considerando-se ainda os principios e fundameniesoginspiram, percebe-se que nado ha
margem para a discricionariedade estatal na cogd&ecdo interesse social, inexistindo
também a possibilidade de omissdo estatal nasd@msequie reclamam a sua atudtzimu
seja, hd um dever de atuacéo do Estado.

Esta premissa é estruturante e permeia todo mamtkento juridico e toda a atividade
estatal; assim, se é permitido ao Estado a requideatividades econémicas, € certo que esta
intervencdo deve ser orientada pelos principioshieanos e democraticos, objetivando e
observando os termos do art. 170 da CF/88.

Noutro giro, se ha possibilidade de delegacadidielades para particulares, esta deve
ser cercada de cuidados, conferindo sempre puddieidde maneira a evitar favorecimentos
pessoais, reservando-se sempre o dever-poder daliz@gdo e, em ultimo caso, a
possibilidade de cancelar a delegacédo, caso ngieisega ao interesse publico.

Igualmente, se h4 margem para a discricionariedati#al na sua atuacéo, esta soO €
possivel se almejar sempre o interesse publicopdéoutro motivo a Administracdo Publica
sempre deve fundamentar suas decisfes e atos,isixplicitar os fundamentos faticos e

juridicos que orientam a sua conduta de determineteeira e ndo de outra, devendo ainda

tem por objetivo a integracdo da ordem juridicaalopor meio de legislacdo e execucao, isto €, Ma u
programacéo e realizacdo de objetivos publicosutkaocfuncao estatal seria a funcéo jurisdicionalELMO,
Oswaldo A. B Principios gerais de direito administrativ@. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 49-58.

124 £ de se esclarecer que, conquanto tenha uma alidisapoderes estatais distinta da adotada e termine
englobando a fungdo legislativa e executiva dedtroconceito de fungdo administrativa, esta difesiengo
diminui a utilidade deste conceito, tendo em vigtferir-se especificamente a funcdo executiva, &a, 0
segundo momento da fung&o administrativa (dentrsudaeoria bipartite), qual seja, a concretizalgonormas
juridicas criadas pelo legislativo. MELLO, OswallloB. Principios gerais de direito administrativ8. ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2010, p. 34.

12 Demonstrando este argumento, cabe salientar oriamte papel desempenhado por diversas acdes
constitucionais, como a a¢éo popular, a acao illica e, sobretudo, o0 mandado de injuncao, chtseepre

que a falta de norma regulamentadora torne inviawetercicio dos direitos e liberdades constituami®m®e das
prerrogativas inerentes a nacionalidade, a solzeranh cidadania” (art. 5°, LXXI, da CF/88). Ressalkt
também que este remédio constitucional foi criamtbente com a Constituicdo Federal de 1988 que, gamo
dito, conferiu ao cidaddo um papel fundamentalisteima juridico-politico.
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realizar-se a devida contextualizacdo entre os dimetitos faticos e os fundamentos
juridicos?®

Noutros termos, se por um lado o Estado goza descerivilégios, por outro € certo
que estes sb existem e se justificam na medida w@matendem ao interesse social. Esta
premissa também ecoa na jurisprudéncia patria, semgercebe a partir do julgamento do
RE 581.947, Rel.: Min. Eros Grau, DJe 27.08.2010.

No caso, o ministro relator discorreu sobre o deegler, afirmando, com base em
Santi Romano, que no exercicio de funcbes nao teéesse proprio, mas sim interesse de
outro ou um interesse objetivo, que € 0 que ocnoecaso do Estado. Nas palavras do
ministro, “a Administracdo cumpre uma funcao na iseeeem que vinculada pelo dever de

127 o, exatamente em razdo deste

realizar determinados fins em beneficio do intergalico
dever de consecucéo do interesse publico é quenéere poderes ao Estado.

Citando Rui Barbosa, conclui o ministro que “Clasta que em todo o poder se
encerra um dever: o dever de n&o exercitar o psdago dadas as condi¢cdes, que legitimem

0 seu uso, mas néo deixar de o exercer, dadasmdig@es que o exijant®

126 Aqui, inclusive para manter a coeréncia com o aueriormente dito, deve-se explicitar que ha
discricionariedade somente na atuacdo da Admig@rddblica, ndo na busca e concretizacdo do $stere
publico. Assim, a discricionariedade na atividadeAdministracdo “resulta para o Administrador urmpa de
liberdade em cujo interior cabe interferéncia dexwapreciacao subjetiva sua quanto a maneira deqgepbcos
casos concretos, assistindo-lhe, entdo, sobrepeger, na conformidade de uma inteleccdo, cugrtacseja
irredutivel a objetividade e ou segundo critériexcdnveniéncia e oportunidade administrativa” (MBEL.ICelso

A. B. Discricionariedade e controle jurisdicional. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2010, p. 09.) Ou seja,
eventualmente, no exercicio regular de suas atlelapode o administrador ser compelido a escelétar ou
aquela forma de agir, mediante avaliacdo subjetii&. aqui, discricionariedade. Contudo, indeperalafa
escolha, esta deve atender sempre ao interess&gyubls que nao lhe é permitido (ou seja, ndo ha
discricionariedade) na busca e concretizacdo dweisse publico. Ndo por outro motivo, como se sialig
existe o dever constitucional de motivacdo dos amgpoder publico, mormente dos atos discriciosario
viabilizando o efetivo controle dos atos adminisies, verificando se estes, de fato, atendem &eresse
social. No que se prende a contextualizacdo dos fatdos fundamentos juridicos, vale a leitura wedf®Id
que, ao comentar sobre principios administratifala, sobre o énus imposto ao regulador de fundaagéate
contextualizagcao dos fatos nos seguintes termoderifais, a simples pertinéncia do principio ao c&sm é
bastante para justificar a solucéo especifica,sertispensavel formular de fomo explicito a reggaal que vai
aplicar, justificando-a com a analise profunda dhsrnativas existentes, de seus custos e, airelaeds
possiveis efeitos positivos e negativos”. SUNDFECRrlos A.Direito administrativo para céticoSao Paulo:
Malheiros, 2012, p. 61.

127 BRASIL. Supremo Tribunal Feder&ecurso extraordinario n° 58194Tribunal Pleno, Relator: Min. Eros
Grau, Brasilia, 27 de maio de 2010. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/lisarisprudencia.asp?s1=%28RE%24%2ESCLA%2E+E+581947
%2ENUME%2E%29+0U+%28RE%2EACMS%2E+ADJ2+581947%2EACARE%29&base=baseAcordaos
&url=http:/tinyurl.com/agfluzt>. Acesso em: 01 s2015.

128 |bidem.
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2.2 DOS PRINCIPIOS ESTRUTURANTES DA ADMINISTRACACQJBLICA

E nesse sentido que o estudo dos principiaa Administracdo Publica, ou seja,
“postulados fundamentais que inspiram todo o moel@agir da Administracdo Publicdd®
ganha importancia singular.

E de se destacar que, embora muito ja se tenhigoesexistam numerosos estudos
sobre o tema, ndo existe um consenso em torno dosigios da Administracdo, ha
divergéncias quanto ao numero de principios e ge&iam estes. Sem embargos, é de se
observar que alguns principios séo sempre elencdeose eles o principio da legalidate

Segundo Bandeira de Mello, trata-se de princi@silér para a configuracdo do
Estado de Direitt?, inscrito nos Arts. 5°, I, 37caput, 84, 1V, todos da CF/88 e implica a
submissdo do Estado a lei, de forma que a acamlestasiste em atividade sublegal e so é
permitida na conformidade da lei, emitindo “comamdmmplementares a 1&° Nas
palavras de Carvalho Filho, “significa que todaualquer atividade administrativa deve ser
autorizada por lei. Ndo o sendo, a atividade étdl?* e, consequentemente, pode ser
anulada em eventual controle de legalidade ja dduzi

Bandeira de Mello afirma que o principio da ledmdie € a expressao juridica do
objetivo politico de freios e contrapesos, e vis@r@ar a arbitrariedade, limitar aqueles que
detém o poder, evitando favorecimentos, persegsiie@dins, opondo-se a qualquer forma de
autoritarismo com fundamento na cidadania, ou sejaoberania populat: Assim, caberia
ao Legislativo a definicdo dos “interesses publieoss meios e modos de persegui-los,

129 gundfeld anota que, no Direito, existem dois figmilos para “principio™: o de inicio, relacionarse a
dicotomia principio e fim; e o de principal, relacando-se com a dicotomia principal e secundarmlofhgo
deste trabalho adotar-se-a sempre a segunda mEer&UJINDFELD, Carlos ADireito administrativo para
céticos.Sao Paulo: Malheiros, 2012, p. 63.

130 CARVALHO FILHO, José dos 9Manual de direito administrativ@®8. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 18.
131 A doutrina aponta a existéncia de diversos priosiptinentes & Administracdo Publica; Bandeiriigéo,
por exemplo, afirma existirem quatorze principiesguanto Carvalho Filho aponta para a existénciaete
(ressalte-se que os principios diferem entre sseja, vai além de uma questéo estritamente numékstes
principios, como o da proporcionalidade, da radmknle, da motivacdo, da impessoalidade, etc.,t&é0
importantes quanto o principio da legalidade ea pana compreensédo mais aprofundada do tema en&quést
imperioso que se faca um estudo de todos estesgids que orientam a acao da Administracédo. Emitef o
principio da legalidade requer um estudo mais apdsdo, a um pela profundidade de seu significadinis
por ser considerado por muitos doutrinadores commio do nascimento do Estado de Direito, relaeido-
se, pois, com o Estado Democratico de Direito,fa fror muitas vezes ser visto como um obstacula par
participacéo popular na Administracdo Publica, e ystifica a sua escolha para um tratamento parredo.

132 MELLO, Celso A. B.Curso de direito administrativo28. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2011, p. 99-100.
Carvalho Filho anota que este principio “tem pagem mais préxima a criacdo do Estado de Direito”.
CARVALHO FILHO, José dos Manual de direito administrativ8. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 20.

133 |bidem, p. 100.

134 CARVALHO FILHO, op. cit., p. 20.

13 MELLO, op. cit., p. 100
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cabendo ao Executivo, cumprindo ditas leis, das-theoncrecéo necessatia” Frise-se que
esta submissao a lei se aplica para todo e quaigeste do Estadd’

A maior importancia deste principio, para CarvaHilo, reside em seus efeitos e
impacto para os direitos dos cidaddos. Segundotar,ans cidaddos s6 podem ter seus
direitos garantidos se o principio da legalidaddservado, a partir da verificacdo da lei e da
postura da Administracdo Publit4.

Cabe observar que este principio tem um caraéstie, eis que varia dentro e
conforme os limites permitidos pelo ordenamentddjoo patrid®®. Segundo Bandeira de
Mello, em raz&o da historia politica patria, temegee, no Brasil, este principio tem um
carater restritivo e rigorosd® Assim, segundo o autor, quando a CF/88, em seb°ait, faz
referéncia a lei, deve-se entender unicament@d®i,cabendo uma interpretagcdo ampliativa.
Noutro giro, o decreto previsto no art. 84, IV,@&/88, também depende de lei, eis que visa
dar cumprimento a sua fiel execucdo, inexistindo Brasil a figura do regulamento
autdbnomo.

Pelo exposto, para o autor, o principio da legdidimpde que a Administracédo faca
somente o0 que lei determina e, ao agir, o facaspeheios, formas e nos limites
estabeleciddd’, posto que a “administracdo é atividade subaltérrei; que se subjuga
inteiramente a ela; que esta completamente atr@ldda que sua funcéo é tdo-sé de fazer
cumprir lei preexistenté®?

Tal qual Bandeira de Mello, Sundfeld também reeaehque “o perfil mais concreto
que a legalidade deve ter, em cada época e situécé@bgo muito polémico entre os
formuladores de teorias sobre o Estado, entrerissgs e os praticos™, o que perpassa pelas
diferentes visbes de mundo, experiéncias e mogisfiaicos que surgem a partir da realidade
de cada paig**

Entretanto, para Sundfeltf, a ideia do principio da legalidade como submists®

atividades administrativas as leis em sentidotedtri substituida para submisséo as leis e ao

136 MELLO, Celso A. B.Curso de direito administrativ@8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 100-101.
¥1bidem, p. 101.

138 CARVALHO FILHO, José dos 3vanual de direito administrativ8. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 20.
139 MELLO, op. cit., p. 101.

10 |bidem, p. 102

11 bidem, p. 105.

192 |bidem, p. 103.

143 SUNDFELD, Carlos ADireito administrativo para cético§ao Paulo: Malheiros, 2012, p. 40.

144 |bidem, p. 41-43.

15 |bidem, p. 31.
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Direito, tendo em vista que a Administracdo Publera suas atividades, deve atencdo néo
somente a lei, mas também aos regulaméfiigsincipios'*’ normas constitucionat&®

Segundo o autor, o principio da legalidade tal geéendido por Bandeira de Mello
consiste na solucao inicial dada ao problema daididtracdo Publica. Nessa perspectiva, ha
uma eterna desconfianca para com os gestores,terguiea por inibir solugdes criativas para
0S problemas, inexistindo espaco para deliberagidddhministrador, de maneira que a
Administracéo é vista como uma espécie de brac@miezdo Legislativd:®

Embora esta concepcéo tenha sua importanciaib&t8ré certo que nos dias de hoje
esta visdo €& claramente insuficiente, sobretudo rardio da ampla gama de tarefas
desempenhadas pela atual Administracdo PdBljogue exigem uma postura proativa, em
oposicdo ao Executivo dantes, que somente implewveais decisdes do Legislati?8.

Nesse espirito, Sundfeld reconhece o papel esteque desempenha a ‘fgj
entretanto, forgcoso reconhecer que a atividaderagiradtiva na atualidade vai muito além da

mera execucdo”

“Grande parte dessas leis hdo contém a antecigagdabstrato de todos e
cada um dos atos da Administracdo, embora elas ssjaesponsaveis pela

196 0 autor alerta que, para a compreensao exatasgavéincia dos regulamentos, é necessario atenparae
primazia da lei (legalidade em sentido fraco), @a,sa atividade administrativa ndo pode ir coathai, e para a
reserva de lei (legalidade em sentido forte), quateterminada matéria s6 pode ser regulada por deciei. E
claro que a partir dai, como sublinha o proprimglgurgem outras polémicas, como delimitar quar@oma
reserva de lei ou mesmo a delimitacdo do espagegldamento. Sem embargos, haveria uma chamadaaese
geral de lei, pela qual exige-se sempre um trateomerinimo da temética para que se possa delegar a
competéncia normativa para a Administracao. SUNOF,ECarlos A.Direito administrativo para céticosSao
Paulo: Malheiros, 2012, p. 32-34.

1" Ha de se salientar, aqui, que também devem senatos, além dos principios expressos, os chamados
principios implicitos. SUNDFELD, Carlos Aireito administrativo para céticosSao Paulo: Malheiros, 2012,
p. 32.

148 A obediéncia a normas constitucionais se fundamemh dois pilares: o primeiro é o controle de
constitucionalidade desenvolvido no século XX e, sagundo lugar, pelo carater mais diretivo que @&
Constituices assumiram. Resumindo, tem-se queagé&orda gradativa mudanca de Carta Politica pama “u
conjunto de normas juridicas vinculantes para &widades publicas”, a Administracdo Publica delseovar

as normas constitucionais. SUNDFELD, CarlosDieito administrativo para céticossdo Paulo: Malheiros,
2012, p. 31.

199 SUNDFELD, Carlos ADireito administrativo para céticoS&o Paulo: Malheiros, 2012, p. 133.

130 |hidem, p. 137 e 139-140.

131 |bidem, p. 137.

152 |hidem, p. 135.

1%3 Ressalte-se, alias, que este reconhecimentcoéefgiressamente por Sundfeld, nos seguintes tet@os10
ponto de partida ele reconhece a importancia questfeicao de 1988 atribui a lei formal como mesar de
submissao da Administracdo Publica ao Direito. Reeoe também, claro, que as competéncias admiiviata
inclusive as normativas, tém de encontrar nassleas bases e limites. Mas o ensaio contesta arngissta de
que a vinculacdo da Administracdo ao Parlamentdaaseja a alma do direito administrativo.”. SUNDEEL
Carlos A.Direito administrativo para cético§ao Paulo: Malheiros, 2012, p. 134.

1% SUNDFELD, op. cit., p. 137-138.
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instituicdo das organizacOes estatais e pela aagdo e delineamento de
sua acao futura. As atividades administrativas rages nessas bases nao
podem ser definidas como mera execucdo de leis;nélas, claro,
implementacdo do que as leis preveem, mas a fumgimora da
Administracdo nesses casos ndo pode ser minimizadas atividades sao
muito mais que execucdo. Administrar € também ,caigrartir de leis. Essa
Administracao criativa, ao atuar, interagindo codudiciario e a sociedade,
constréi uma historia, envolvendo praticas, enterdtos juridicos, normas
administrativas etc., que adquirem algum grau da propria. Ao fim desse
processo torna-se muito irrealista usar a ficcdoque a Administracdo
mesma e tudo o que ela faz seriam mecanicas dpisale leis. A lei esta
na origem de tudo, € verdade, mas nem por issaa administrativa se
reduz a execucdo de leis.”

Dito isto, torna-se claro que a Administragdo sédimita mais tdo somente a lei em
sentido estrito, mas sim a jurisprudéncia, ao Rirkiternacional, a jurisdicdo constitucional,
a propria Constituicdo, aos regulamentos expedidtes Administracdo, etc.; ha, pois, nas
palavras de Sundfeld, uma concorréncia legisfativa

Nesse particular, impende salientar que esta rtuacao da Administracdo nao viola
o Estado Democratico de Direito. Ora, é certo quiidinamente o Legislativo deixou de ser
a Unica esfera legitima de deliberacdo, tanto maisrazao da crise de legitimidade que
atingem os governos a nivel mundial, como ja expost

Mendes, ao apresentar a obra de Peter Habenmaafjue, em se considerando o

%56 todo aquele que vive sob seu

“papel fundante da Constituicdo para a sociedadl&stado
dominio €, por consequéncia, seu intérprete, taais porque as normas juridicas so existem
guando interpretadas, ou seja, adequadas ao terepbidade publica.

Segundo Haberle, “guem vive a norma acaba porpirg-la ou pelo menos por co-

57 pelo que é necessario uma interpretacdo demuratiqual ndo é possivel

interpreta-la
sem participacdo do cidaddo. Por isso, 0 aumentaideero de intérpretes é decorréncia da
“necessidade de integracdo da realidade no procdesdnterpretacdd®® devendo-se
questionar sobre os intérpretes e o seu papel.

Ora, é evidente que ao permitir a participacd@adadno governo torna-se o debate

muito mais proficuo e legitimo, vez que aquele geea afetado diretamente pelo ato

1% SUNDFELD, Carlos ADireito administrativo para céticoS&o Paulo: Malheiros, 2012, p. 154.

1% MENDES, Gilmar F. Apresentacéo. In: HABERLE, Petéermenéutica constitucionat sociedade aberta
dos intérpretes da constituicdo: contribuicao @araterpretacao pluralista e “procedimental” dastibmicao.
Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2002, p. 9.

157 HABERLE, Peter.Hermenéutica constitucionala sociedade aberta dos intérpretes da constituicéo:
contribuicdo para a interpretacdo pluralista e ¢pdimental” da constituicdo. Porto Alegre: Sergiotokio
Fabris, 2002, p. 13.

%8 MENDES, op. cit., p. 10.
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normativo poderd participar de sua criacdo, hawerinclusdo de temas anteriormente
ignorado$™® e, portanto, haver4 uma maior crenca na legalidadeatos governamentais,
uma maior disposi¢cado no cumprimento de suas normas.

Em regra, tende-se a desqualificar a maior atuaigdddministracdo Publica e a
participacdo do cidaddo ao fundamento de que leauena omissao legislativa intencional,
permitindo a acdo normativa da Administracdo P@éblic que seria incompativel com a
vinculacdo da Administragéao ao legislador.

Ocorre que, como bem salienta Sundfeld, o consobge os atos da Administracéo,
quando se considera o aumento das fontes normaivastd®®, mormente ao permitir que o
cidadao possa acompanhar a concretizagcdo dosnseresses.

Noutro giro, uma maior atuacdo da Administracdo méplica, ipso facto,uma
diminuicdo do Legislativo; ao revés, como ja exppsesta atuacao deve ser ancorada em leis
e dispositivos que assim permitam esta flexibilef2d

Deve-se esclarecer o papel desempenhado pelae$ta mova configuracdo do
principio da legalidade, que, segundo Sundfeldemeddar em trés niveis diferentes, a saber,
(i) primazia da lei; (i) genérica dependénciaeialiii) reserva especifica de f&#

A primazia da lei significa que a Administracadofea ndo pode contrariar as leis, ou
seja, o0 Legislativo, a seu critério, impde limieesbrigacbes a Administracdo, podendo este
limite ser mais restritivo ou permissivo, fazendgpsesente, por exemplo, ocaputdo art. 37
da CF/88'%

A genérica dependéncia da lei implica que a Adstia¢do ndo é autbnoma,
necessitando sempre agir com base em alguma leimps genérica e ampla que seja,
ancorando seus atos e regulamentos em outros fembes. Sundfeld identifica trés
fundamentos constitucionais desta dependéncia iganércaputdo art. 48 da CF/88, que
afirma que o Legislativo pode dispor sobre qualgqoatéria de sua competéncia federativa; o
art. 5°, Il, e o terceiro esta espalhado ao lorey@l/88, exigindo lei para a organizacéo da
Administracdo Publica, como por exemplo o art. 8[X. Frise-se, contudo, que se trata de

1% AVRITZER, Leonardo; SANTOS, Boaventura de S. Idtrgdo: para ampliar o canone democrético. In:
SANTOS, Boaventura de S. (OrgDemocratizar a democracias caminhos da democracia participativa. Rio
de Janeiro: Civilizacéo Brasileira, 2003, p. 60.

%0 SUNDFELD, Carlos ADireito administrativo para céticoSao Paulo: Malheiros, 2012, p. 147.

%1 |bidem, p. 147-148.

%2 |bidem, p. 156.

183 |bidem, p. 155-156.
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uma dependéncia genérica, que ndo estabelece doqaalei deve dispor e limitar a
Administracac.®*

A terceira vinculacdo da Administracdo Public&iacbnsiste na reserva especifica de
lei, na qual o Legislativo tem reserva e prerrogapara a atuacdo, cabendo a Administracéao
Plblica tdo somente efetivar os termos da lei, cporoexemplo o art. 170 da CF/88, ao
estabelecer que a lei definira casos em que adatigi econbmica dependera de
autorizacad®

Assim, tem-se que a Administracdo Publica passsunudancas significativas nos
altimos anos no seu ambito de atuacdo e, conseguente, no seu modo de agir,
implicando, ainda, um a releitura de seus prinsipio

Tal qual a democracia, a Administragcdo Publicaessita acompanhar a dindmica
socioecondmica, 0 que sO € possivel em se abardreamistancia entre governantes e

governados, por meio da participacéo cidada na Aidtracao Publica.

184 SUNDFELD, Carlos ADireito administrativo para cético§ao Paulo: Malheiros, 2012, p. 157-159.
185 |bidem, p. 160.
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3 A PARTICIPACAO POPULAR NA ADMINISTRACAO PUBLICA C OMO UM
INSTRUMENTO DE EFETIVACAO DA DEMOCRACIA

3.1 DA PARTICIPACAO POPULAR NA ADMINISTRACAO PUBLIG NA
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Como é cedico, em todo o mundo, a partir da dédad&950, intensificando-se na
década de 1970, o Executivo e o Legislativo deiragradativamente, de serem vistos como
esferas representativas, vez que ndo atendiam amaigecessidades sociais. No territorio
nacional, esta crise de legitimidade adquiriu novedizes em razdo do cenario politico,

como observa Mata-Machadt

“No Brasil a crise de credibilidade foi ainda maguda, porque a ditadura
civil-militar, embora reprimindo de forma brutal opositores, manteve uma
fachada de democracia, que combinava a alternateci@oder entre os
generais com a reducao da disputa eleitoral a aphmis partidos”

Esta crise, segundo Mata-Machado, teria feito com os partidos politicos
abandonassem posicOes extremistas e se aproximagse®ntro, jA que ai sdo cabiveis
posicdes dubias a respeito de qualquer tema, ay eédja-se o0 atrito e, a0 mesmo tempo,
maximiza-se os interesses eleitordrs.

Com o abandono, por parte dos partidos politidas,pautas extremistas, observou-se
gque 0Ss movimentos sociais e, posteriormente, asarrgcdes Nao-Governamentais,

passaram a assumi-las, o que, segundo Mata-Maéhaequstifica por trés razdes, a saber:

“a) O espaco publico ultrapassa as fronteiras dadésisto €, ha uma esfera
publica ndo-estatal onde os grupos organizadosvérte com a mesma
legitimidade que os partidos politicos nos parlaen

b) O debate parlamentar, limitado aos partidos,bz@ta para esgotar toda a
gama de interesses e argumentos envolvidos nosplosiltassuntos que
afetam a sociedade. Portanto sé tém validade afa\normas que resultam
do debate publico e deliberativo entre os atoresiaiso que sao
potencialmente afetados por essas mesmas normas;

c¢) Os procedimentos da democracia representativasi g6s, ndo dao conta
de resolver problemas sociais cada vez mais comglexija solucao exige o

18 MATA-MACHADO, Bernardo Novais da. A instituicio nselho e a democracia: na histéria do Brasil e no
conselho  nacional de politica cultural.  Disponivelem:  <http://consadnacional.org.br/wp-
content/uploads/2013/05/068-A-INSTITUI%C3%87%C3%830NSELHO-E-A-DEMOCRACIA-NA-
HIST%C3%93RIA-DO-BRASIL.pdf>. Acesso em: 25 ago130
167 i

Ibidem.
188 | hidem.
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concurso de especialistas e o convencimento, @adesa participagdo dos
cidadaos, de forma direta.”

Especificamente no Brasil, esta desilusdo comtoes politicos desembocou em
diversos movimentos, dentre outros 0 movimento sis-terra, 0 movimento de reforma
psiquiatrica e 0 movimento indigena, que surgiranfimal dos anos 1970 e intensificaram-se
nos anos 1980, culminando na Constituicdo Federabgg:®

E de suma importancia, para a correta colocacderda, entender a transi¢do entre o
regime militar e a Nova Republica e o que represeat Constituicdo Federal de 1988 na
construcdo de novo espaco politico.

Observa Torelly que a atual Constituicdo “foi @&r@ira com genuina participacao
popular®’ superando paradigma entdo vigente regime militae, exacerbou caracteristica
presente em todas as Constituicdes anterioredia garpressuposto que “o povo brasileiro é
despreparado para o exercicio do governo. Dai essglade de uma elite ilustrada governar,
guiando uma populacéo inculta e incapaz de desmidire os rumos da nacig”

Com base nesta premissa, 0 regime entédo vigemigical a criacdo de “um direito
‘neutro’, produzido por especialistas, para evgae a participacdo politica prejudicasse o
progressc*’?, o que ocasionou sucessivos Atos Institucionaisugas legislacdes que
restringiam os direitos individuais do cidadao.

Segundo Torelly, quando da transicdo para a demw@cr uma das maneira
encontradas pelo regime militar para garantir wraasicdo sem rupturas foi a realizacao de
uma nova Constituicdo, que deveria ser orientatarpesmo ideal anterior, leia-se, “tutelada
por técnicos, promovendo ajustes mas sem permapiuras®’® Neste ensejo, malgrado a
oposicdo de parte da sociedade que desejava umstitGiote exclusiva, aprovou-se a
Emenda Constitucional n. 26, a qual convocou umasttainte derivada e comp6s uma
Comissdo de Notaveis com cinquenta integranteppnsaveis pela redacdo da nova Carta
Politica.

189 Boaventura de Sousa Santos afirma que da redigdinigs agentes politicos no processo de demogétiza
brasileiro dos anos 1980 surgiu a “ideia do ‘direitter direitos™, reivindicando em especial “dios a bens
publicos distribuidos localmente”. AVRITZER, Leodar SANTOS, Boaventura de S. Introducéo: para ampli
0 canone democratico. In: SANTOS, Boaventura déOBg.). Democratizar a democraciaos caminhos da
democracia participativa. Rio de Janeiro: Civilda@rasileira, 2003, p, 56-57.

" TORELLY, Marcelo. Somos todos constituintBevista de histéria da biblioteca nacionRio de Janeiro, n.
114, p. 37-41, mar. 2015, p. 37.

1 |bidem, p. 37. No mesmo sentido: SILVA, José Afmr@urso de direito constitucional positive7. ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2014, p. 129.

12 |bidem, p. 37-38.

13 |bidem, p. 39.
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Entretanto, Torelly anota que, a época, a socedad estava organizada, motivada
pela resisténcia ao regime militar e, sobretudtn peovimento das “Diretas Ja”, de forma

que a Comissdo de Notaveis foi compelida a dialogar a sociedadé&*

“O anteprojeto constitucional ndo teve condicOdgtipas de ser enviado ao
Congresso Nacional. Pela primeira vez na historeciomal, uma
Constituicdo seria escrita sem texto-base envialo governo, sem um
processo decisorio prévio acordado entre as @itasm reduzida tutela dos
donos do poder.”

Ao longo do trabalho das comissdes e subcomissggistrou-se 9970 sugestbes
apresentadas por coletivos socidjsos quais em grande parte foram motivados pela
incapacidade do Executivo e Legislativo em atermdexre demandas sociais.

E neste contexto que nasceu a Constituicio Fedieral988, que mobilizou a
sociedade e que, em atencdo aos diversos movimsstiass, trouxe em seu corpo direitos e
inovacdes, como, por exemplo, a igualdade de toda@sdadaos, sem qualquer discriminacao,
um capitulo especialmente dedicado aos indiosPetceptivel, pois, a importancia da atual
Carta Magna para a construcdo de um espaco secmalatico e participativo.

A participacdo popular na Administracdo Publicejasno processo decisério de
politicas publicas, seja na elaboracdo de leis,éngmrtanto, um capricho, mas, ao revés, de
verdadeira obrigacdo constitucional. Apds o adved#o atual Constituicdo, diversas
iniciativas juridicas abordaram o tema, dentreasjta Emenda Constitucional n° 19, de 04
de junho de 1998, alterando a redac&o do paragtafo art. 37da CF/88’°

3.2 DAS FORMAS DE PARTICIPACAO POPULAR

Uma vez estabelecido o tema e fixado a sua impoaaha de se salientar as formas
que o cidadado pode interferir na Administracdo éabNesse aspecto, Di Pietro, reconhece

" TORELLY, Marcelo. Somos todos constituintBgvista de histéria da biblioteca nacionRio de Janeiro, n.
114, p. 37-41, mar. 2015, p. 41.

75 |bidem, p. 41.

176 § 30 A lei disciplinara as formas de participagho usuario na administracdo publica direta e inaljre
regulando especialmente: (Redacdo dada pela En@amdsitucional n° 19, de 1998)

| - as reclamacdes relativas a prestacédo dos esrpigblicos em geral, asseguradas a manutenc&uigos de
atendimento ao usuario e a avaliacdo periddica&rexte interna, da qualidade dos servicos; (Inclyiela
Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

Il - 0 acesso dos usuarios a registros adminigtate a informaces sobre atos de governo, obseread
disposto no art. 5°, X e XXXIII; (Incluido pela Emda Constitucional n® 19, de 1998)

Ill - a disciplina da representacdo contra o ex@rchegligente ou abusivo de cargo, emprego oudfinma
administracdo publica. (Incluido pela Emenda Camstinal n° 19, de 1998)
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diversas formas de atuacdo do particular no Estselmpre associando-as a evolugédo do
Estado. A primeira forma de atuacdo particular mniistracdo Publica é, segundo Di
Pietro, a concessao de servico publico, que seedewazdo do crescimento da atividade
estatal, o que forcou a Administracdo a delegataseatividades, ou seja, concessao de
servico publico, que seria a primeira forma de gioado particulal’’ Haveria aqui um
particular sub-rogando-se no lugar do Estado.

Com a crescente complexidade da Administracédo, cpuéinuamente aumenta sua

esfera de atuacédo, Di Pietro anota que surgiramaofitrmas de atuacdo do particular, tais

coma’®

“Os contratos de locacdo de servigos ou de obrblcps; a requisicdo de

servicos como se verifica no caso dos jurados, qigs prestam servico

militar, dos que sé@o convocados para trabalharelegbes; a delegacao a
titulares de certas profissdes, como intérpretesiaf, os tradutores

publicos, os leiloeiros, os comissérios de menags;0nvénios pelos quais
o Poder Publico se associa ao particular para gu@stde servigcos de
interesse comum, a exemplo do que se d4, no dvegileiro, especial na
area social (educacédo, saude, assisténcia sadialkag; os particulares que,
em decorréncia de sua propria profissdo, desempesbevicos delegados
pelo poder publico, como é o caso dos notdrios,coosandantes de navio
(que exercem poder de policia e praticam atosamties ao estado civil), dos
padres (que celebram casamento com efeitos c&jsgihda, os particulares
gue prestam servicos publicos sem qualquer titsieeafico ou genérico,

substituindo-se a Administracdo em casos de urgestessidade. Tipicos
exemplos sdo as ordens dadas e feitas cumpriysivel pela forca, para
aplacar tumultos, impedir a propagac¢do de um irioépdestar socorro em
casos de calamidade, etc.”

A peculiaridade de todas as formas de atuacgmadaular na Administracéo reside
no fato de que ha um elemento privado, que € dtsujele exerce esta atividade, sem
qualquer vinculo empregaticio com a Administrac@ibliea, bem como ha um elemento
publico, que diz respeito a atividade em si.

Nesse sentido, Di Pietro afirma que tais partr@slaujeitam-se a um regime duplice:
em que pese a nhatureza de ato administrativo dos jatidicos exarados por esses
particulares, que se sujeitam ao poder disciplilmaEstado e “exercem uma parcela de poder

479

de policia sobre as pessoas que se utilizam dagaepublicos™’”, tais particulares também

7 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Participacdo plgpuna administracdo public&oletim de Direito
Administrativg Sdo Paulo, v. 9, n. 9, p. 503-513, set. 19930p.

178 |bidem, p. 505-506.

19 |bidem, p. 506.
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tem o direito de “desempenhar essas atribuicbes s@nrferéncias indevidas da
Administracdo Publicd®, aproximando-se, portanto, da figura da autarceiiautras
entidades da Administracdo Indireta.

O terceiro tipo de participacédo do particular easa década de 1950 e é catapultada
pela “passagem do Estado monoclasse para o Ediaitgsse”, de forma que ndo ha mais
um interesse publico, mas sim multiplos intereggdsicos, anseios de diferentes setores da
sociedade. Esta passagem, segundo a autora, tamdi@cidiu com um aumento da
complexidade da aparato estatal, 0 que levou a‘bumacratizacéo do mundd®!

Nesse cenario, Di Pietro afirma que o Estado adatés posturas distintas, (i)
assumindo alguns servicos publicos, surgindo estépresas estatais e fundacdes, entes
submetidos ao art. 175 da CF/88; (ii) outras atidab foram relegadas a iniciativa privada,
agindo o Estado a titulo de intervencéo econdmuba ferma subsidiaria, o que de fato nunca
ocorreu em razao da prevaléncia do capital publidp;o fomento de atividades que nao
foram avocadas para o Estado nem mesmo sob orcsuéiidiario. E a partir deste fomento,
entendido como a “atividade administrativa de itigena iniciativa privada de interesse
publico”, que surge a atividade paraestatal, tsatale “uma atividade que o Estado procura
atender utilizando-se do particul&

E nesta terceira fase que surge a participacéolgropa Administracdo Publica, ndo
h& mais a simples delegacdo ao particular ou d@@edo em atividades especificas, ha a
efetiva participacdo do administrado na gestdo eomirole do Estado, a qual, como ja
sobejamente demonstrada, € necesséaria e benéésae Nentido, Di Pietro destaca que a
participac&o popular é “uma caracteristica esskedei&stado de Direito Democratict™

Ferrier @pud Di Pietro) entende que a participagdo popular pseledar por trés
modalidades distintas, a saber, (i) a participagéoldgica, na qual se colabora para a eleicéo
de um representante para atuacao junto ao govewnsgja, trata-se de uma participacao
mediata; (ii) participacdo direta, na qual ndo halguer intermediario entre 0 administrado e
o Estado; (iii) participacdo psicoldgica, na quase um representante entre os administrados

180 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Participacdo plgpuna administracdo public&oletim de Direito
Administrativg Sdo Paulo, v. 9, n. 9, p. 503-513, set. 199306.

181 |bidem, p. 507.

182 |bidem, p. 507.

183 |bidem, p. 508.
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e 0 poder publico, mas ha uma maior proximidadecemtcidaddo e o administrado, uma
forma de transicdo entre a participacéo diretparécipacio ideologick?
Com base nestes conceito, Di Pietro apresentdaseigas de participacdo popular na
administracéo publica, sendo duas diretamente teaginairetamentt® s&o elas:
(i) diretament&®
(i.i) direito de ser ouvido — trata-se de direittmexo ao direito de defesa e do
devido processo legal que, segundo a autora, ean alo processo judicial, devendo ser
assegurado em qualquer hipétese de limitacéo aoieixede direitos individuat&”;
(i.i) enquete — pode ser definida como a “cot@s@ opinido publica sobre
assuntos de interesse geral”, que, segundo a aw®réaz presente no Brasil, de forma
embrionéria e sem que seja institucionalizada,anaéncia publicdg® e na publicacéo de

anteprojeto de leis, com fito de receber comerg&isugest6es:

184 Jean Paul Ferrier. La participation des admirgst@x décisions de I'administration. Apud DI PIETRO
Maria Sylvia Zanella. Participacdo popular na adstiacao publicaBoletim de Direito AdministrativoSao
Paulo, v. 9, n. 9, p. 503-513, set. 1993, p. 508.

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Participacédo plapuna administragdo public&oletim de Direito
Administrativo,Sao Paulpv. 9, n. 9, p. 503-513, set. 1993, p. 509-511.

18 Forma importante de participagdo popular diremméncionada no artigo sob estudo é a proposititaid
prevista no art. 14, lll c/c 61, 82°, ambos da &€&litica. Para tanto, devera a proposta ser didareeCamara
dos Deputados, subscrita por, no minimo, 1% daogdelo nacional, distribuido em pelo menos cindades,
com nao menos trés décimos por cento dos eleidereada um deles.

87 Em que pese o acerto da autora em afirmar queeitodide ser ouvido aplica-se em qualquer caso de
restricdes de fruicdo de direitos, este direito s@oapresenta como uma forma de participacdo popala
administracdo publica tal qual abordado nesseltrabésso porque, tal qual denuncia o préprio notrea-se
de um direito e ndo de uma forma especifica daenftiar decisdes da Administracdo Publica. E dizeireito

de ser ouvido revela-se como um requisito paraticipacdo popular aqui estudada. Saliente-se siugue o
direito de ser ouvido é uma das condicdes estabakepor Dahl para a democracia. Outrossim, o Supre
Tribunal Federal também entende que este diraiima das dimensdes da garantia do devido procegab e
que corrobora com o0 argumento de ndo se trataadiipacdo popular. Nos autos do MS 24268, Re@tor
Min. Ellen Gracie, Relator(a) p/ Acordao: Min. @&r Mendes, Tribunal Pleno, julgado em 05/02/2@3!,
17.09.2004, pp. 53, o Tribunal assentou que o firde defesa [foi] ampliado com a Constituicaol988”,
incidindo em “todos os processos, judiciais ou aibtiativos, e ndo se resume a um simples direito d
manifestacdo no processos”, anotando que “O exerpieno do contraditério ndo se limita a gararmtea
alegacédo oportuna e eficaz a respeito de fatos,im@ia a possibilidade de ser ouvido também ertériza
juridica”. Com efeito, no voto condutor, o Min. @B&r Mendes asseverou que a garantia do devido gamce
insculpida no inciso LV do art. 5° da Carta Magmanpreendia trés dimensfes, quais sejam, “1) didsto
informacédo (Recht auf Information), que assegurargio julgador a informar a parte contraria doss ato
praticados no processo e sobre os elementos destaates/ 2) direito de manifestagdo (Recht auséusg),
que assegura ao defendente a possibilidade deasi@nite oralmente ou por escrito sobre os elemédtioos

e juridicos constantes do processo; 3) direitoatesgus argumentos considerados (Recht auf Bectitiksing),
que exige do julgador capacidade, apreenséo edigelecanimo (Aufnahmefahigkeit und Aufnahmeberbaéy
para contemplar as razfes apresentadas”. PorrezteEs, em que pese a importancia deste direitogtagma
em estudo, ndo pode o0 mesmo ser considerado uma fibg participacdo popular na administracao pyhdica
revés, deve ser encarado como pré-requisito, umdigao necessaria, mas nao suficiente.

188 A época do artigo em comento (1993), ndo havidatte institucionalizacdo deste mecanismo. Entteta
com a edicdo da Lei 9427/96, que criou a ANEELa esedida tornou-se obrigatéria no ambito da agéncia
reguladora sempre que houver "afetacdo de diraitms agentes econdmicos do setor elétrico ou dos
consumidores". Outrossim, a Lei 9478/97, que caANP, em seu art. 19, também dispde que "As tinaia
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(if) indiretamente:

(ii.i) participacdo popular em 6rgaos de consulsegundo a autora, esta forma
de participacdo surgiu em regimes autoritarios, temato-se, contudo, nos regimes
democraticos, por meio de distintos 6rgdos, comuseabos, comissbes, comités, etc., e
podem ser provisérios ou permanentes, destacandmg®erspectiva da autora, o Conselho
da Republic®® em nivel constitucion&, e, em nivel infraconstitucional, o Conselho
Federal de Educaci8 o Conselho de Defesa dos Direitos Humatiose o Conselho
Tutelar. E importante esclarecer que estes 6rgémap transparece o proprio nome, sio
consultivos, ndo possuindo suas decisfes e opifofgsvinculativa;

(ii.ii) participacdo popular em 6rgdos de decisddambém chamado de co-
gestdo, aproxima-se muito da participacdo em érdéaonsulta, diferenciando-se pela forca

vinculativa do conselho. Di Pietro inclusive retsafjue alguns oOrgaos consultivos sao

de projetos de lei ou de alteracdo de normas aslmativas que impliquem afetacdo de direito dostmge
econdmicos ou de consumidores e usudrios de bserigos das industrias de petrdleo, de gas naturale
biocombustiveis serdo precedidas de audiénciagaibiinvocada e dirigida pela ANP"

189 Aqui, ao que parece, a autora esqueceu-se deaelenglebiscito e o referendo, previstos no at.l E Il, da
Carta Politica. Em que pese a auséncia de regutag@Ena época do artigo, é certo que tais formae ja
encontravam positivadas na Carta Magna. Com efeitnf. 2° da Lei 9709/98 conceitua tais institutoso
“consultas formuladas ao povo para que delibereresabatéria de acentuada relevancia, de natureza
constitucional, legislativa ou administrativa”. Behcia-se, pois, que este tais institutos aproxisamuito da
“consulta a opinido publica sobre assuntos deeaster geral”. A respeito de tais institutos, calstadar que a
diferenca entre eles reside no momento da constdtaglebiscito € convocado com anterioridade a ato
legislativo ou administrativo, cabendo ao povoppaito, aprovar ou denegar o que lhe tenha sidmstitho.”
(art. 2°, 81°, da Lei 9709/98), enquanto “o refeleeré convocado com posterioridade a ato legislabivo
administrativo, cumprindo ao povo a respectivdicaifdo ou rejeicdo.” (art. 2°, 82°, da Lei 9709/9dendes,
Coelho e Branco afirmam que o referendo pode atrificacia ao ato legislativo (condicdo suspensva
retirar a eficacia do ato (condigdo resolutiva). MIES, Gilmar F.; COELHO, Inocéncio M.; BRANCO, Paul
G. G.. Curso de direito constitucional. S&o PaBhraiva, 2007, p. 714.

19 cumpre destacar que, por meio do Conselho da Reppermite-se ao cidad&o (referido conselho ¢éem
sua composicdo seis cidad&os), opinar sobre aspeetoiais e basilares da democracia brasileiraa¢dedo
com o art. 90 da CF/88, o conselho manifestarsabée intervencao federal, estado de defesa eoedtasitio e
questdes relevantes para a estabilidade das ip8&t1 democraticas). Como observa Torres, tratdese
Conselho de singular importancia por permitir aesapdo de crises por meio institucional, favoreoead
governabilidade e o consenso e, apesar desta d@moetsobremaneira importante e de encontrar-se
devidamente regulamentado pela Lei 8041/90, esteséllno nunca foi formalmente convocado. Cf. TORRES,
Heleno T., Convocacdo do conselho da republica é oportuna peandrentar crise.Disponivel em <
http://www.conjur.com.br/2015-ago-10/heleno-torcesiselho-republica-oportuno-enfrentar-crise>. Aceem

22 ago. 2015

91 Ainda a nivel constitucional, cite-se o Conselleo@bmunicagéo Social, que tem em sua composic&o cin
membros da sociedade civil (art. 4°, I1X, da Lei %38, que regulamentou o art. 224 da CF/88), quiestaca
por ser associado ao Poder Legislativo. E impauhtinhar que, da época da publicaco do artigeamento
(1993), até a presente data, outros conselhos rmtaom a participagéo popular foram desenhados pel
Constituicdo, em especial o Conselho Nacional dicdu(art. 103-B da CF/88) e o Conselho Naciomal d
Ministério Publico (art. 130-A da CF/88), ambosactuzidos pela Emenda Constitucional n. 45/04 d¢aton
com a participacdo de “dois cidadaos, de notavmrsmridico e reputacao ilibada, indicados um g&anara
dos Deputados e outro pelo Senado Federal”.

192 Transformado em Conselho Nacional de Educac&olpe@131/95.

193 Recentemente transformado em Conselho Naciorairdi#éos Humanos pela Lei 12.986/14.
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também de decisdo, como, por exemplo, o Consellier&lede Educacdoe o Conselho
Tutelar,

se da participacdo por meio de um ouvidor, um nimégliario. Segundo a autora, € um 0rgao
de protecdo dos cidaddos associado ao parlamegte @ossui diversas prerrogativas no
controle da Administracdo PUbli¢3d atuando com independéncia e sem formalismo,
podendo agir de oficio ou mediante provocacdo e,senverificando a ocorréncia de
irregularidades, o ombudsmandio pode agir repressivamente ou anular ou revogaso
praticado™*® Di Pietro observa que, com excecdo de iniciatisakdas, como a Ouvidoria

Municipal de Curitiba, posteriormente extinta e ragetomad®’, ndo ha no Brasil a figura

19 A despeito da semelhanca do ombudsman com asasiagchiblicas existentes no Brasil, é de se ressal
que estas Ultimas ainda desempenham um papel tipiglodo comparado com o papel dos ombudsmen no
mundo. A titulo de ilustracéo, cf. o funcionamedtoombudsman na Alemanha no tocante aos bancaslpsy
como explicitado pelo prof. Klaus Hopt em palestoaSuperior Tribunal de Justica. BRASIL. Consellzo d
Justica Federal. Noticia. Ministros do STJ preatigpalestra de professor aleméo sobre OmbudsmBard®ms
Privados. Disponivel em <http://www.cjf.jus.br/roés-do-cjf/2014/fevereiro/ministros-do-stj-pre&ig-
palestra-de-professor-alemao-sobre-ombudsman-dmbgurivados>. Acesso em 23 ago. 2015.

195 A respeito do papel do ombudsman, Sarmento explckmites de suas atividades em parecer: “Diwersa
caracteristicas sao geralmente atribuidas ao Omiarmgscom destaque para a base constitucional da sua
atuacdo, e a independéncia politica, administrafimanceira e funcional de que desfruta no exerale suas
fungbes. Tais fungdes, por sua vez, podem abarcapervisdo das atividades da administracdo publiea
protecédo dos direitos humanos, dentre outras atieis.”. Este leque amplo de atividades, definidopse em
linhas gerais, sem maiores detalhes, pode sercagpliem razdo da “variabilidade, que se constatatalidos
contornos diferenciados que adotou em cada paiseseno no ambito internacional — a partir dos cdogee
necessidades distintas.”. Nessa toada, o autoa gugt 0 ombudsman na Europa tem um papel de fiacab

da Administracdo Publica, enquanto na América katin ombudsman tende-se a ocupar com os direitos
fundamentais. SARMENTO, Daniel. Parecer: dimensfasstitucionais da defensoria publica. Disponival e
<http://www.anadef.org.br/images/Anexos_pdfs/PareaBADEF_Daniel_Sarmento_1.pdf>. Acesso em 23
ago. 2015.

1% E importante diferenciar a figura da ouvidoriacesgrvico de atendimento ao cidaddo. Segundo aloniai
geral da unido: “A atuagdo da ouvidoria é diferef@#eatuacdo de um servigo de atendimento ao cid&#H©),

a exemplo dos 0800, Sala do Cidad&o, Fale Cond3alb,Center etc, pois tem possibilidade de tratar a
manifestacées da sociedade com maior acuidadeviflaria ndo é apenas um instrumento ou mesmo uw can
entre o cidadao e a Administracdo Publica. Tratdesama instituicdo de participacdo que, juntameate 0s
conselhos e as conferéncias, tem o dever de proraowveeracao equilibrada entre legalidade e Imgitade.”
BRASIL. OGU. Orientac8es para implementacdo de unidade de ouvidoria: rumo ao sistema participativo
Disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/Publicacoesfdoria/arquivos/ogu-implantacao-unidade-
ouvidoria.pdf>. Acesso em 23 ago. 2015.

197 A esse respeito, destaque-se que a Ouvidoria hpahide Curitiba foi a primeira a ser implementaxa
Brasil, servindo de modelo para toda a Américanzag resolvia desde problemas cotidianos, coma lafigy
vizinhos, até denlincias graves de uso da maquimengstrativa, como venda de lotes em cemitériosn€o
esclarece Paulo Salamuni, um dos autores do pra@dtteia era demonstrar ao cidaddo que o govestavae
atento aos problemas enfrentados pela cidade smfhava como 6rgédo apto a receber dendncias deugralgn
gue se sentiu lesado. Luis Silva, outro autor dojepw, afirma que o papel mais importante era a
desburocratizacdo da administracao, estabelecemdoscde comunicacdo entre a Administracdo e alggiu

A extincdo da ouvidoria, que havia sido instaurpdaato do Executivo, se deu em razao da lei ocgado
municipio, que estipula que a mesma deveria seuldda ao Poder Legislativo. Assim, a Ouvidoria Mipal

de Curitiba esta sendo reimplementada consoartiecaganica e, segundo 0s autores do projeto atidirata-

se do primeiro modelo do tipo no pais, além de uodeto aperfeicoado da antiga Ouvidoria, por ewtar
sobreposicéo de funcbes e permitir que a ouvidtsEmpenhe o seu papel como 6rgao de apoio addirgis
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do ombudsmah’®® Por fim, ressalte-se que o projeto Afonso Arinogva a figura do
Defensor do Pov3®, inspirado na experiéncia espanhola. Entretarfiguea do Defensor do
Povo nado vingou, estando sua funcéo dispersa eensdw instituicdbes, como o Ministério

Publico, associacdes e sindicatos, comissées pamtanes, Defensoria Publi3 etc.;

Entretanto, é curioso observar que a cidade quausie inspiracdo para o0 modelo agora caminha naamao

da tendéncia atual, tendo em vista que o prépritualada ouvidoria geral da uniao recomenda a intiia.
CURITIBA. Camara Municipal de Curitiba. [Sitio]. gponivel em
<http://www.cmc.pr.gov.br/ass_det.php?not=24407#8pk-1>. Acesso em 23 ago. 2015.

1% Frise-se que o Senador Marco Maciel propds aawiae papel do ouvidor geral da republica ainda1 888
(PLS 54/1988), o qual, apds ser aprovado pelo $eRaderal, foi arquivado pela Camara Federal ens.196
plano federal, cabe destacar que a primeira ougiguiblica federal foi criada em 1992, pela leBr#90/1992
que instituiu a ouvidoria geral da republica, demnta estrutura do Ministério da Justica. J& em 20@ecreto

n® 4.177/2002 transferiu as competéncias de ouwidgral da republica para a corregedoria geralirdao
(atualmente controladoria geral da unido), excetaqme tocava aos direitos humanos. Ainda no que &sc
ouvidorias publicas, é importante destacar a emeadsatitucional n° 19, que incluiu o inciso | do’° &R Art.

37, e estabeleceu que a lei regulamentara “asmackes relativas a prestacdo dos servigcos puldivogeral,
asseguradas a manutencdo de servicos de atendiawnosuario e a avaliagdo periddica, externa eniatala
qualidade dos servicos”. Em atencdo a este dispmsgégm 2000, o Decreto n® 3.507 criou diretrizesapa
fixacdo de padrGes de qualidade do atendimentdagi®@pelos érgdos e entidades da Administragcaoidadbl
Federal direta, indireta e fundacional que atendieetamente aos cidadaos, estabelecendo a obiegiede da
afericdo do grau de satisfagcao dos usuarios camnalianento recebido. Saliente-se que, malgradarit@ncia

do tema, a lei em comento ainda ndo foi editadgue ndo impediu, contudo, a instalacdo de diversas
ouvidorias; na administracéo federal existem, apragdamente, duzentas e cinquenta ouvidorias fuanibm de
forma integrada. Contudo, em que pese a profus@oudielorias hoje existentes, a observacdo de OrdPie
continua valida, pois ndo ha um Unico local apatemder as demandas do cidaddo em sua totalidaskinao,

em seu lugar, diversos entes legitimados e divensasorias.

199 Art. 56 — E criado o Defensor do Povo, incumbida, forma da lei complementar, de zelar pelo efetivo
respeito dos poderes do Estado aos direitos asskrsunesta Constituicdo, apurando abusos e omidgdes
qualquer autoridade e indicando aos 6rgaos conpstas medidas necessarias a sua correcdo ouqunica

§ 1° — O Defensor do Povo podera promover a regpditade da autoridade requisitada no caso desdimis
abusiva na adog¢do das providéncias requeridas.

§ 2° — Lei complementar dispora sobre a competgaaaganizacdo e o funcionamento da DefensorRaiwo,
observados os seguintes principios:

| — o Defensor do Povo é escolhido, em eleicaoesgcpela maioria absoluta dos membros da Camara do
Deputados, entre candidatos indicados pela soaetiail e de notério respeito publico e reputaddmda, com
mandato ndo renovéavel de cinco anos;

Il — séo atribuidos ao Defensor do Povo a invididdde, os impedimentos, as prerrogativas procéessioes
membros do Congresso Nacional e os vencimentoblohistros do Supremo Tribunal Federal;

Il — as Constituicbes Estaduais poderdo instituibefensoria do Povo, de conformidade com os mimei
constantes deste artigo. BRASIL. Senado Federal.tephojeto constitucional. Disponivel em
<http://www.senado.gov.br/publicacoes/anais/canstie/AfonsoArinos.pdf>. Acesso em 23 ago. 2015.

290 Conclui Sarmento: “Nesses termos, néo resta didedgue a Defensoria Publica da Unido exerce fudedo
ombudsman. Como visto, trata-se de entidade aut®namtada de estatura constitucional, cujas funcdes
institucionais abrangem ‘a promog¢é&o dos direitandmos e a defesa, em todos os graus, judiciakajedicial,
dos direitos individuais e coletivos, de forma gnéd e gratuita, aos necessitados’ (art. 134, cdpki (...). De
todo modo, o desempenho da funcdo de ombudsmarDeémsoria Publica da Unido esta delimitado pelo
escopo das suas finalidades institucionais, qugpome o disposto no art. 134 da CF, se ligam eslpeente a
defesa de individuos e grupos hipossuficientedrevd@veis. Noutro giro, o reconhecimento da atuazaBbPU
como ombudsman ndo exclui o enquadramento de dastiicdes nacionais na mesma categoria, como é
caso da Procuradoria Federal dos Direitos do Caladi@ao do Ministério Publico Federal, que é,unile,
integrante da FIO.”. SARMENTO, Daniel. Parecer: @isdes constitucionais da defensoria publica. Dispb
em <http://www.anadef.org.br/images/Anexos_pdf#Par ANADEF_Daniel_Sarmento_1.pdf>. Acesso em
23 ago. 2015.
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(ii.iv) participacdo por via do Poder Judiciasiopor fim, a ultima forma de
participacdo popular apontada por Di Pietro é digjgacao pelo Judiciario, sendo esta,
segundo a autora, a forma mais eficaz de partidpacidadd. Nesta hipétese, o
“procedimento judicial é utilizado como veiculo dmlizacdo do principio participativo: o
processo opera como um instrumento de torna pésaiygesenca e o envolvimento de
particulares e de grupos no controle da Adminigébaublica®’. Nesse sentido, a CF/88
desempenharia um papel crucial em raz&do da int&oddos direitos coletivé¥ no rol de
direitos fundamentais, legitimando grupos sociaganizados, com destaque para a acéo

popular, conquanto sua legitimidade seja restriessoa fisicad

21 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Participacdo plapuna administracdo publica. Boletim de Direito
Administrativo. v. 9, n. 9, p. 503-513, set. 1993511.

292 A respeito da tutela de direitos coletivos, cfprojeto de Cédigo Brasileiro de Processos ColefiRis
5139/09, BRASIL. Camara dos Deputados. PL 5139/09. Disponivel em
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadettacao?idProposicao=432485>. Acesso em 23 ago.
2015.

203 Aqui, renovada vénia, ndo é possivel a inclusatpasicipacéo por via do poder judiciario” comarita de
participagéo cidada tal qual proposto no preseatetho. Isso porque o cidaddo ou a associagéarada ndo
podera, por meio do judiciario, influenciar na talaale decisées, podendo, no maximo, exigir a piiotde sua
esfera de direito, isto €, ndo had um debate efeimdorno de melhores alternativas ou a melhocagfio do
orgamento, etc. Ha de se de se destacar, contud@ mdiciario desempenha um papel de extremartfapaa
para o tema em questédo, que ndo pode ser ignoeaftwrda alguma, vez que suas decisbes sdo coascéide
grande impacto na sociedade. Nesse sentido, citésaecente decisdes do STF, a primeira, sotoodda
repercussao geral, tomada nos autos do RE 592881 Min. Ricardo Lewandowski, julgado em 13.08.2@L
ainda ndo publicado na qual se assentou a pogdaitdido judiciario intervir e “impor a Administrac®tblica
obrigacdo de fazer, consistente na promocdo de da®dou na execucdo de obras emergenciais em
estabelecimentos prisionais para dar efetividadpastulado da dignidade da pessoa humana e assegsra
detentos o respeito a sua integridade fisica elmura termos do que preceitua o art. 5°, XLIXQiaostituicdo
Federal, ndo sendo oponivel a decisdo o argumenteskrva do possivel nem o principio da separdg&o
poderes”. Ressalte-se, entretanto, que 0 voto tondu (disponivel em
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticidéinexo/Prisoes.pdf>. Acesso em 24 ago. 2015), toimdas

as devidas precaugfes para que ndo se sucedeadmiacstrador. Trata-se, na verdade, de consoliddeda
remansosa jurisprudéncia na Suprema Corte, queantms da ADPF 45, Rel.: Min. Celso de Mello, DJ
04.05.2004, ja afirmava que o Judiciario “ndo pdeéeitir-se do gravissimo encargo de tornar efet®s
direitos econdbmicos, sociais e culturais — quedsatificam, enquanto direitos de segunda geragéim, &s
liberdades positivas, reais ou concretas (RTJ 584161, Rel. Min. CELSO DE MELLO) -, sob pena de o
Poder Publico, por violagdo positiva ou negativa @anstituicdo, comprometer, de modo inaceitavel, a
integridade da prépria ordem constitucional”. Afirno Min. Relator que “E certo que n&o se inclui,
ordinariamente, no ambito das funcbes institucomn Poder Judiciario - e nas desta Suprema Ceme,
especial - a atribuicdo de formular e de implentemtaliticas publicas (JOSE CARLOS VIEIRA DE
ANDRADE, ‘Os Direitos Fundamentais na ConstituigRortuguesa de 1976’, p. 207, item n. 05, 1987,
Almedina, Coimbra), pois, nesse dominio, o encargside, primariamente, nos Poderes Legislativo e
Executivo. Tal incumbéncia, no entanto, embora eseb excepcionais, podera atribuir-se ao Podecidrdi

se e quando os O6rgdos estatais competentes, paunderirem os encargos politico-juridicos que saes
incidem, vierem a comprometer, com tal comportameateficacia e a integridade de direitos individugou
coletivos impregnados de estatura constitucionaklaaque derivados de clausulas revestidas de (wmmte
programatico”, concluindo entdo que “Nao obstantermulacdo e a execucdo de politicas publicasripa

de opcdes politicas a cargo daqueles que, por atglegpopular, receberam investidura em mandativalet
cumpre reconhecer que nao se revela absoluta, desseio, a liberdade de conformacédo do legisladem a

de atuacdo do Poder Executivo. E que, se tais PoderEstado agirem de modo irrazoavel ou proceteoen

a clara intencao de neutralizar, comprometendo-efiGicia dos direitos sociais, econdmicos e cailsr
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3.3 DAS CRITICAS A PARTICIPACAO POPULAR NA ADMINISRACAO PUBLICA E
DE SEUS LIMITES

3.3.1 Das criticas a participacao popular

afetando, como decorréncia causal de uma injustidic inércia estatal ou de um abusivo comportamento
governamental, aquele nudcleo intangivel consubistdoc de um conjunto irredutivel de condicbes masm
necessdarias a uma existéncia digna e essencia@paapsobrevivéncia do individuo, ai, entéo, fiei-se-4,
como precedentemente ja enfatizado - e até mesmoapdes fundadas em um imperativo ético-juridica -
possibilidade de intervencdo do Poder Judicianooedem a viabilizar, a todos, 0 acesso aos bgasfreicao
Ihes haja sido injustamente recusada pelo Estgdlaégundo precedente importante foi tomado nossaido
ADI 3943, Rel.: Min. Carmen Lucia, DJe 06.08.201h5, qual se assentou definitivamente a legitimiddae
defensoria publica para a propositura de acéo pidilica, importante instrumento judicial para tela de
direitos coletivos ndo mencionado pela autora etnde} Para além disso, é possivel afirmar que B ST
entendeu pela possibilidade de ampliacdo do rig¢gitmados para o manejo desta acdo. Com badgamade
Canotilho (CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constinnal e Teoria da Constituicdo. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 1997. p. 1223-1224), a Suprema Cortenafir que trés principios que devem orientar a inéésao
constitucional, quais sejam: (i) "o principio dadatle da Constituicdo, segundo o qual ‘a consftuieve ser
interpretada de forma a evitar contradicdes (antias, antagonismos) entre suas normas. (...) Daioque
intérprete deva sempre considerar as normas agistiais ndo como normas isoladas e dispersassimas
como preceitos integrados num sistema interno umit®e normas e principios™; (i) "o principio defeito
integrador a indicar que ‘na solugdo dos probleunddico-constitucionais deve dar-se primazia aigmos ou
pontos de vista que favorecam a integracéo poktisacial e o refor¢co da unidade politica.”™; (fig principio

da maxima efetividade, ‘também designado por mincda eficiéncia ou principio da interpretacactiese
pode ser formulado da seguinte maneira: a uma noonstitucional deve ser atribuido o sentido quéoma
eficicia lhe dé. E um principio operativo em retag&odas e quaisquer normas constitucionais”indss STF
entendeu que “a ‘solugdo dos problemas juridicesiitueionais deve dar-se prevaléncia aos pontasstie que,
tendo em conta 0s pressupostos da constituicdanétien), contribuem para uma eficacia 6tima da lei
fundamental. Consequentemente, deve dar-se printzigolu¢cdes hermenéuticas que, compreendendo a
historicidade das estruturas constitucionais, pdgéam a atualizacdo normativa, garantindo, do mepé, a
sua eficacia e permanéncia™, autorizando a cocluda ampliacdo do rol de legitimados aptos a defea
coletividade, isto é, ndo é possivel afirmar quaiestie esta ou aquela entidade é legitimada paedesadde
direitos coletivos, sob pena de violacdo ao principtegrador. Frise-se que o Superior Tribunaldstica ja
entendia pela ampliacéo deste rol, como, por ex@mpl REsp 549.794, Rel.: Min. Laurita Vaz, DJ 052007,

no qual se entendeu pela possibilidade do sindiefiiizar o referido instrumento, assemelhando-se as
associagfes. Uma terceira decisdo importante passunto em comento foi tomada nos autos da ADBF 13
Rel.: Min. Carlos Britto, DJe 06.11.2009, que demlaa n&o recepcdo da Lei de Imprensa (Lei 5250(6que
permitiu uma maior difusdo de informagdes e libdedde expresséo, que séo, relembre-se, condi¢cGaedkio

de Dahl. Com efeito, observa-se que o Judicianmanao poderia deixar de ser, vez que um dos esdkr
Estado, desempenha um papel sobejamente impoparde tema em comento, que nao pode ser, sobugualq
hipé6tese, ignorado. Entretanto, por ndo ser eptpel precipuo do judiciario e por ndo existir ualajo entre

os afetados a partir da decisdo nédo € possiveidevas a “participacao via poder judiciario” comma forma

de participacéo cidada tal qual proposto no prestabalho. Como bem anotou o Min. Luiz Fux quaddo
julgamento do MS 32033, Rel.: Min. Gilmar Mendegl.Rp/ Acérdao: Min. Teori Zavascki, DJe 18.02.2014
"um standard de atuacdo legitimo do Poder Judicideiside justamente na manutencdo e adequado
funcionamento das instituicbes democraticas &6, por um lado, é legitimo admitir uma atuac&o amen
contida pelo Poder Judiciario para assegurar egabrindividuais indispensaveis para a participggdpular no
procedimento democratico de tomada de decisGespyioo lado, o Poder Judiciario ndo pode antecgpar
desfecho de um debato parlamentar, € no Parlamentdo no Poder Judiciario, que as discussdes devem
ocorrer por exceléncia. Nao se trata de um arguwmaocéciano, mas, ao revés, de um postulado insito a
democracia, que nao pode ser negligenciado.” Rgreim abono a critica de impossibilidade de padigio
popular no judiciario, cabe salientar o institutbainicus curiae definitivamente incorporado ao ordenamento
juridico pétrio com o advento da Lei 13.105/15 miaiativa de observatérios. Nesse sentido, BOCHENE
Antbnio C. Como aumentar a participacdo social no judiciario Disponivel em:
<http://www.conjur.com.br/2013-jan-20/segunda-lgtaumentar-participacao-social-judiciario>. Acessm:

26 ago. 2015.
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Para além das criticas ideolégicas que sdo faitparticipacdo cidad®, a maior
critica reside numa suposta incongruéncia com ocimio da legalidade. Isso porque a
criacdo de direitos e obrigacdes, ainda que desdr@mbito da Administracdo Publica,
somente seriam possiveis por meio de leis. Ocareeagacéo estafdl, a implementacéo de
politicas publicas, implica a imposicdo de obrige;@ a criacdo de direitos, necessitando,
portanto, de lei.

Entretanto, como ja salientado, esta incompalidnile € apenas aparente e parte de
uma interpretacdo restritiva do principio da latgdie, de uma eterna desconfianca do
Administrado para com a Administragao.

Ademais, como bem lembra Rezeflfeos direitos, garantias e principios previstos no
art. 5° da CF/88, dentre eles, o da legalidade p@nobjetivo a protecao do cidadao contra o
arbitrio estatal, de forma que utiliza-los contreidad&o, em flagrante defesa ao Estddé
situacdo andmala e ndo condizente com a ordemteigEncerto que a acdo estatal surte
efeitos concretos na vida dos administrados, coastafigacoes e direitos. Todavia, como
anota Rezende, nesta perspectiva, todo ato nowngtie organiza o funcionamento da
Administracdo Publica produz efeitos concretos a®ldministrado®® Noutro giro, ndo ha

que se cogitar, igualmente, qualquer inconstitwdidade na criacado de tais mecanismos por

204 Estas, alids, sdo abundantes, como se pode obsepaxtir das criticas tecidas ao Decreto 8243Li,
instituiu a politica nacional de participacéo shaantra o qual ha o PDC 1491/2014, para susias steitos,
atualmente em tramitacdo no Senado Federal. Tiisast contudo, ndo merecem maiores considerapdese
darem no plano ideoldgico, sem maiores argumeniddigos que as embasem e, ainda que superado este
aspecto, rememore-se os diversos dispositivos itimishais que buscam, a todo instante, aproximar a
populacdo e o governo.

%5 Segundo Weber, acéo pode ser definido como “compento humano (tanto faz tratar-se de um fazer
externo ou interno, de omitir ou permitir) semptee @ na medida em que o agente ou 0s agentescmmnela
com um sentido subjetivo”, podendo o sentido sea vealidade historicamente dada, uma aproximacdamé
ou um tipo puro conceitual, desvinculando-se, mbotada nocdo de certo ou verdadeiro. WEBER, Max.
Economia e sociedadé. ed. Brasilia: UnB, 2012, v. 1, p. 03.

206 REZENDE, Renato Monteirdemocracia administrativa e principio da legalidadepolitica nacional de
participacéo social constitui matéria de lei ou dedecreto? Disponivel em:;
<http://www12.senado.gov.br/publicacoes/estudoslativos/tipos-de-estudos/textos-para-discusshbad.
Acesso em: 30 ago. 2015.

27 De todo 0 exposto é evidente que afastar o cidddaspaco publico beneficia sobremaneira o Estagose
encontra livre para agir como entender correto.

28 A esse respeito, Rezende traz dois exemplos digerosota: (i) os antecedentes da Lei de Acesso &
Informacédo, que se iniciou como expediente intediao Administragdo buscando por maior transparéncia,
criando assim o Portal da Transparéncia; e, (Wi¢@dacdo ao nepotismo, inicialmente regulamentatin @HJ,
posteriormente confirmado pelo STF quando do jukgam da ADC 12, Rel.: Min. Carlos Britto, DJe
18.12.2009. REZENDE, Renato Monteiro. Democraciainstrativa e principio da legalidade: a politica
nacional de participacdo social constitui matériee dei ou de decreto? Disponivel em
<http://www12.senado.gov.br/publicacoes/estudosiativos/tipos-de-estudos/textos-para-discussabid.
Acesso em 30 ago. 2015.
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meio de atos do Executivo, como por vezes acontecdp em vista o poder regulamentar do
Chefe do Executivo (art. 84, IV e VI da CF/88).

Para além desta critica, que se prende a um asfoeotal, algumas outras criticas
podem ser tecidas a respeito do tema, Ora, € irkgdmo restou demonstrado nos topicos
anteriores, que desde a Constituinte as formas adcipacdo popular tem aumentado
significativamente, entretanto, pouco se diz a e#spda qualidade desta. Como observa
Pontuaf®, as experiéncias com o orcamento participativooreselhos haviam sido bem
heterogéneas, algumas se revelando extremametiterfis, outras pifias.

Além disso, segundo Pontual, ha uma dificuldadertieulacdo entre os diferentes
movimentos sociais e as diferentes formas de pgaatao, sobretudo em razéo de diferentes
projetos e limitagdes (como, por exemplo, o orcameparticipativo no ambito federal), o que
conduz a um problema de efetividade.

Tendo em vista estes aspectos, surgiu a ideiaotliic@ nacional de participacao
social, como uma tentativa de “consolidacdo dasseciais”, aos moldes da consolidagéao das
leis do trabalho, veiculada por meio do Decreto 382814'°, almejando, além da
consolidacdo de tais leis e iniciativas, incorpdi@s praticas ao governo, por meio de
propostas que ndao sdo um fim em si, envolvendaspormesmo, diferentes partes.

N&o obstante a proposta contida no Decreto eisogacdes, este esta na iminéncia
de ser sustado. O PDC 1491/2014, apés ser aproaa@@@mara dos Deputados, foi enviado
ao Senado Federal e atualmente estd na Comiss&prusituicdo e Justica desta casa,
aguardando a designacao de relator (tramitam tamdmm a mesma iniciativa o PDC
1492/2014, PDC 1494/2014 e PDC 117/2014, os tigsepos oriundos da Camara Federal e
o Ultimo do Senado Federal). Ressalte-se que, matitaa de reinstituir esta politica com
algumas alteracdes, tramita na Camara dos Deputallbs8048/2014

29 | AVALLE, Adrian G.; SZWAKO, JoséOrigens da politica nacional de participacéo sociahtrevista com
Pedro Pontual. Disponivel em: <http://novosestuddsom.br/vl/contents/view/1567>. Acesso em: 16.ag
2015.

19 para uma critica ao Decreto, cf. POLETTI, Ronddde B.Politica de participacéo socialRevista Juridica
Consulex, Brasilia v. 18, n. 422, ago. 2014, p.Pdra uma defesa do Decreto, cf. DIPP, Gil§dnlecreto n°
8.423 e a politica nacional de participacao socilstica e Cidadania, Rio de Janeiro, n. 168, &@fbt,2. 14.
2 Tramita também no Senado Federal o PLS 349/2Q5" Iclui, na Lei de Introducéo as Normas do Mirei
Brasileiro (Decreto-lei n. 4.657, de 1942), dispbss sobre seguranca juridica e eficiéncia na awiae
aplicacdo do direito publico". Especificamente rio 28 dispde a respeito de consulta publica, afimho ainda
que a contribuicdo da sociedade deve ser publicaddéira-se:

Art. 28. Em qualquer 6rgdo ou Poder, a edicdo ds mbrmativos por autoridade administrativa, salsade
mera organizacao interna, sera precedida de carnsiitica para manifestacfes escrita de interessadgual
serd considerada na deciséao.
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3.3.2 Dos limites da participacdo popular

Dito isso, ha de se perquirir os limites da pgécdo cidadd. No ponto, ha de se
atentar para o que decidido pelo Supremo TribuedeFfal nos autos da ADI 244, Rel.: Min.
Sepulveda Pertence, DJ 31.10.2002, na qual o gasderndo Estado do Rio de Janeiro
questionou a constitucionalidade do artigo 183, 8#°e “c”, da Constituicdo Estadudf’

Como se depreende da ementa, referidos dispasgivmordinavam

“a nomeagdo dos Delegados de Policia & escolhee estdelegados de
carreira, ao ‘voto unitario residencial’ da popd@dacdo municipio; sua
reconducédo, a lista triplice apresentada pela Bueedéncia da Policia
Civil, e sua destituicdo a decisdo de Conselho @itdnip de Defesa Social
do municipio respectivo.”

O pedido foi julgado procedente por violacdo atig@s 2°; 25, 81°; 34, lll; 84, I,
144, 86°, todos da CF/88, ao fundamento de que

“as normas impugnadas opdem um sistema de coipagéo popular no
exercicio do poder — que ndo se acha previsto mestilacdo (art. 5°,
LXXXIII; art. 10; art. 14, n°s | a lll, v.g.) — apostulado da separacéo de
poderes, que configura um dos nucleos irreformadeisvigente ordem
constitucional (art. 60, 84°, IIl).”

O STF entendeu que, malgrado diferentes formgsadeipacdo popular prevista na
Constituicdo Federal, esta ndo havia previsto gealdorma de participacdo popular no
ambito da seguranca publica, acrescentando quedhAsias Civis, dirigidas por Delegados
de Policia de Carreira, acham-se diretamente sulaafas aos Governadores dos Estados”, de

maneira que as normas questionadas afetavam a

§ 1°. A convocacgédo conterd a minuta do ato normaifixara o prazo e demais condi¢cBes da consulticp,
observadas as normas legais e regulamentaresfesgmsde houver.

§ 2°. E obrigatoria a publicagéo das contribuigdds sua andlise, juntamente com a do ato normativo

§ 3° Em caso de relevancia e urgéncia, a conpolierd se iniciar quando da edicdo do ato, qu&dee
confirmado na forma deste artigo, deixara autoraatente de vigorar em 120 (cento e vinte) dias. BRAS
Projeto de lei do senado federal n° 349/2015 Disponivel em:
<http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materlasdteria/121664>. Acesso em: 30 ago. 2015.

212 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo direta deonstitucionalidade n° 244. Tribunal Pleno, Retato
Min. Sepllveda  Pertence, Brasilia, 11 de setembroe d2002. Disponivel  em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/lisfarisprudencia.asp?s1=%28ADI%24%2ESCLA%2E+E+244%
2ENUME%2E%29+0U+%28ADI%2EACMS%2E+ADJ2+244%2EACMS%2E9&base=baseAcordaos&url
=http:/tinyurl.com/cqjnwhg>. Acesso em 01 set. 201
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“competéncia constitucional do Chefe do Poder Bxexueis que deferem a
particulares, desde que contribuintes dos impasibee propriedade predial
e territorial urbana, o poder de prover o cargdé&gado de Policia, nos
Municipios, a partir de lista triplice apresentgmdo Superintendente da
Policia Civil, mediante processo eleitoral.

Saliente-se, também, que as normas impugnadasepneaalesqualificacdo
funcional da autoridade policial, até mesmo a iaveb Chefe do Poder
Executivo estadual, por decisdo exclusiva tomada ‘pe maioria simples
do Conselho Comunitario da Defesa Social onde 'afadr 180, 84°, ‘b’).
Esse oOrgdo colegiado, investido de atribuicbes dgessoramento —
prescreve a Constituicdo do Estado do Rio de damreicompor-se-a de
membros nomeados pelo Governador do Estado, ambisagdo pelos
orgdos e entidade diretamente envolvidas na préeerg combate a
criminalidade, bem assim por instituicbes represgess da sociedade, ‘sem
gualquer dnus para o erario ou vinculo com o serpigblico’ (Art. 180,
83°).

Registro, ainda, que dentre os atos referidos, haque parece haver
instituido — ou reinstituido, posto que existentd & Carta Politica do
Império do Brasil, de 1824 (art. 45, IV; art. 92, a&ft. 93; art. 94, I; art. 95,
I) — o sistema de democracia censitaria (...) &igdar o colégio eleitoral
destinado a escolher o Delegado de Policia dos d¥pios, parece haver
estipulado requisito discriminatoério, hostil aongipio da isonomia, pois
exigiu, como pressuposto necessario ao exercicidireéito de sufragio, a
condicao de proprietario do eleitor.”

Ora, o argumento de se tratar de forma de paatiéip popular ndo prevista na CF/88
nao impressiona, trata-se da ja superada critieatquao principio da legalidade travestida
sob a matriz constitucional. Ressalte-se que digdiemas de participacao popular ndo estao
previstas na Carta Magna, constando somente eoolap no caso de audiéncias publicas no
ambito da ANP, ou mesmo em atos infralegais, comeoreto n°® 3.076/99, que criou o
Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa Portattoizeficiéncia (CONADE).

Lado outro, afastar a participacdo popular tdo esten por se tratar de seguranca
publica ndo se revela consentaneo com o ordenameidaco. Rememore-se que a CF/88
estabelece que todo poder origina e fundamenta-pevo, sem qualquer reserva. Outrossim,
h& dispositivos constitucionais claros que aproxsnma o administrado e a administracdo
publica, novamente sem qualquer reserva. Nao évebsscluir a participacdo cidada Unica e
exclusivamente em raz&o da temética, ndo obstaateasnplexidade®

Com efeito, ressalte-se o papel desempenhadoGueiselho Nacional de Seguranca
Publica — CONASP, criado pelo Decreto 7413/201@,@pnta coma participacao popular.

213 Repise-se que duas das areas mais complexas ieag¢anergia elétrica e petréleo e gas) exigem a
participacdo popular, como ja comentado.
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N&o se duvide da inconstitucionalidade das nombfgrgadas, entretanto, isso se da
em razdo do voto censitario e da interferéncidalina organizacdo interna da Administracao,
retirando a subordinacdo das forcas policiais acempador. Isto posto, verifica-se que a
inconstitucionalidade das normas em comento residencontetdo, ou seja, é possivel a
participacdo popular em qualquer ambito, desdendueesteja eivada de vicios ou violem
dispositivos constitucionais.

Idéntica conclusdo se extrai a partir das ADI %P3, Rel.: Min. Néri da Silveira, DJ
18.02.1997, ADI 578, Rel.: Min. Mauricio Corréa, 08.05.2001, ADI 640, Rel.: Min.
Mauricio Corréa, DJ 11.04.1997, ADI 606, Rel.: M8idney Sanches, DJ 25.03.1999, dentre
outras. Referidas ADI's, todas com teor analogogstipnavam normas estaduais que
estabeleciam a nomeacgdo de diretores de escolaEipais e estaduais aos conselhos
participativos. Colhe-se do julgamento da medidaetar na ADI 578"

“O Governador é o Chefe da Administracdo estadDadrt. 213, § 1°, da
Constituicdo do RGS e as leis que o complementatabelecendo que a
escolha dos diretores e vice-diretores das espalagas estaduais seja feita
mediante eleicdo, pela denominada comunidade esoam exclusdo do
Governador do Estado, ofenderiam, ‘prima facigirexrrogativa do Chefe da
administracdo estadual - CF, art. 37, I, 84, XX®Vecedentes do STF: Rep.
1473, ADIn. 244, 387 e 573. A hierarquia e essénaiaorganizagao
administrativa. Principios a que esta sujeita. Weleia do fundamento
juridico. ‘Periculum in Mora’ ocorrente na espécautelar concedida.”

3.4 DA LEI DE RECURSOS HIDRICOS

Por dltimo, cabe aqui demonstrar a importanciaferga do tema na pratica. A Lei
9433, de 08 de janeiro de 1997, regulamentou san¥iX do art. 21 da CF/88 e instituiu a
politica nacional de recursos hidricos (PNRH).

Trata-se de lei extremamente importante paras) gatlo o seu objeto, mormente em

face da seca que diversas localidades do pais tramessando, em especial, 0 Sudéite

214 BRASIL. Supremo Tribunal Federalledida cautelar na acgéo direta de inconstituciodatie n° 578
Tribunal Pleno, Relator: Min. Paulo Brossard, Hrasi25 de setembro de 1991. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/lisfarisprudencia.asp?s1=%28ADI%24%2ESCLA%2E+E+578%
2ENUME%2E%29+0U+%28ADI%2EACMS%2E+ADJ2+578%2EACMS%2E0&base=baseAcordaos&url
=http://tinyurl.com/cuj8fb8>. Acesso em: 01 setl20

215 A respeito do tema muito ja foi dito e analisado suas mdltiplas faces desde 2014. A propésitotrelen
outras, cf. reportagem da Uol analisando o uso dmaaem Sdo Paulo (disponivel em:
<http://tab.uol.com.br/agua/>. Acesso em: 31 a§d52, reportagem da BBC Brasil questionando o poege

Sao Paulo para enfrentar a estiagem (disponivel em:
<http://www.bbc.com/portuguese/noticias/2015/05450 estiagem_sp_mv>. Acesso em: 31 ago. 2015),
reportagem da BBC Brasil analisando como outraaded do mundo resolvem o problema da falta de agua
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que contrasta fortemente com o fato do pais ter d@%éagua doce do muntf8.Ademais,

nao obstante as diferentes formas de participagpolgr e ndo obstante as diferentes leis que
a instituem, € nesta que a tematica em estudo anoska a sua forca e importancia, sobretudo
ao se considerar que ha tipo penal para o envemenajra corrupcdo e poluicdo de agua
potavel (arts. 270 e 271 do CP), bem como poratartde meio ambiente, atrai o art. 225 da

CF/88, o que significa que, em caso de dano anabjéncide a teoria do risco integrHl

3.4.1 Aspectos gerais da lei de recursos hidricos

A Lei 9433/97 criou a politica nacional de recsrdudricos (PNRH), o sistema
nacional de gerenciamento de recursos hidricos EBW& o sistema de informacdes sobre
recursos hidricos (SIRH). No que concerne ao esamgsbe trabalho, os dois primeiros
elementos merecem destaque.

No que se prende a PNRH, o art. 1° da lei, disoanseus fundamentos a saber, 0
reconhecimento da agua como um bem de dominio qujbtiom valor econdémico, cuja
gestéo deve focar o uso multiplo das agua, recenideca bacia hidrografica como a unidade

bésica para a implementacdo da PNRH e atuacdo G&RBNAinda no art. 1° estabelece-se

(disponivel em: <http://www.bbc.com/portugueseias/2014/11/141105_crise_agua_6cidades_pai>.sces
em: 31 ago. 2015), reportagem da BBC Brasil analisa fragilidade do sistema de abastecimento da éam
Sao Paulo (disponivel em: <http://www.bbc.com/pguiese/noticias/2014/03/140321_seca_saopaulo_rb>.
Acesso em: 31 ago. 2015) e entrevista promovida @eakta Capital comparando o sistema de abastetimen
paulista com o sistema de abastecimento alematacdesio-se a andlise do professor de que a graifue f
paulista é que o Estado se fiscaliza (disponivel <ntip://www.cartacapital.com.br/sociedade/criseadua-
nao-e-problema-tecnico-mas-de-gestao-4938.htmlesge em: 31 ago. 2015). Para uma analise intem@cio
cf. reportagem do New York Times que associa aechfdrica paulista ao crescimento populacional,
desmatamento e poluicdo (disponivel em: <http://wwitimes.com/2015/02/17/world/americas/drought-
pushes-sao-paulo-brazil-toward-water-crisis.htmi#®>r Acesso em: 31 ago. 2015). Para uma avaliagdo d
efeitos da crise hidrica, cf. reportagem do El Relacionando a falta d’agua e aumento no nimercados de
diarreia (disponivel em: <http://brasil.elpais.cbrakil/2015/07/10/politica/1436557827 946009.htnfleesso
em: 31 ago. 2015). Para andlise sobre os efeitoaseda na economia, cf. reportagem da BBC UK sobre a
influéncia da estiagem na industria do café (disgEnem:< http://www.bbc.com/news/business-27623535
Acesso em: 31 ago. 2015).

26 OCDE. Governanca dos  recursos  hidricos no  brasil Disponivel  em:
<http://arquivos.ana.gov.br/imprensa/noticias/2@ED OCDE-GovernancadosRecursosHidricosnoBrasil.pdf>
Acesso em: 01 set. 2015.

217 Assim decidiu o STJ, sob o rito de recurso repetit’(...) 2.- Teses firmadas: (...) c) Inviabide de
alegacéo de culpa exclusiva de terceiro, ante ponsabilidade objetiva.- A alegacéo de culpa ekdude
terceiro pelo acidente em causa, como excludentesfmnsabilidade, deve ser afastada, ante a nuiéa
teoria do risco integral e da responsabilidadetivajénsita ao dano ambiental (art. 225, § 3°CHee do art. 14,

§ 1°, da Lei n°® 6.938/81), responsabilizando o atapior em decorréncia do principio do poluidor-dagé.
BRASIL. Superior Tribunal de JusticRecurso especial n° 1114398egunda secdo, Relator: Min. Sidnei
Beneti, Brasilia, 08 de fevereiro de 2012. Dispehiv em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/pesquisa/?tipoRissgrtipoPesquisaNumeroRegistro&termo=200900679891&
otalRegistrosPorPagina=40&aplicacao=processosfgesso em: 01 set. 2015.
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que em situacBes de desabastecimento a priorigaéle £onsumo humano e, em seguida, o0
consumo para animais e, por fim, o inciso VI do &ff estipula que “a gestado dos recursos
hidricos deve ser descentralizdflae contar com a participacdo do Poder Publico, dos
usuarios e das comunidades”.

O objetivo da PNRH (art. 2°) é garantir a dispdiiihde de agua em padrdes de
qualidade adequados, o uso racional e integragjda @ a prevencao e a defesa contra eventos
criticos. A instrumentalizacdo desta politica s@ai@meio (art. 5°): (i) dos planos de recursos
hidricos (PRH); (ii) classificacdo de corpos deggonforme o uso; (iii) outorga do direito de
uso de recursos hidricos; (iv) cobranca do rechidnco; (v) compensacdo a municipios; e,
(vi) o SIRH.

O SNGRH, por sua vez, objetiva (i) coordenar dagestegrada da agua; (ii) arbitrar
administrativamente conflitos causados por recursdscos; (iii) implementar a PNRH; e,
(iv) promover a cobranca do uso de recursos hislifad. 32) e compde-se pelo (i) conselho
nacional de recursos hidricos (CNRH); (i) a agéncacional de aguas (ANA); (i) os
conselhos de recursos hidricos distrital e estadi@) os comités de bacias hidrogréaficas
(CBH); (v) 6rgéos publicos federais, estaduaidyithss e municipais com objetivo de gestao
de recursos hidricos; (vi) as agéncias de aguasS@r

Observa-se, portanto, que o SNGRH é o conjunterdes aptos a implementar a
PNRH, contando com a participacdo de 6rgdos nasidAdNA e CNRH), estaduais e dos
CBHs, unidade basica de atuacdo do SNGRH e implag@émda PNRH.

218 A respeito da descentralizacdo, destaque-se gqae@s se confunde com a competéncia legislativeesas
aguas, que continua exclusiva da Unido nos termoard 22, 1V, da CF/88, ou seja, a descentralizaga
entendimento de Machado, implica que a administralgirecursos hidricos devera ser feito pelos érg&o
base, a saber, os Comités de Bacia Hidrogréfieasferindo para estes 6rgdos as atribuigbes ambenbe
pertencentes aos Estados e Municipios. Cumpreltasaalificuldade envolvida nessa descentralizaCaono
bem lembra Machado, diversos rios brasileiros pagsar mais de um Estado e possuem bacia hidrogrédim
varios rios tributarios. Dai se questionar “se sowde agua principal for federal e os cursos d &gbutarios
forem estaduais, quem administrara a bacia hidfiogfPaA Unido ou os Estados? O futuro vai dizea sdeia
dessa nova administracédo hidrica ficou s6 no terdenimaginacdo ou se uma nova descentralizacé® gerd
realizada, com a alteracdo constitucional da partdas aguas entre Unido e Estados”. MACHADO, Paulo
Affonso Leme.Direito ambiental brasileiro 22 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 512 e &lfn efeito,
saliente-se recente relatério da OCDE, realizag@dido da ANA, destacando a dificuldade de coorcima
entre os diferentes 6rgéos e a efetiva descericaliz
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3.4.2 Dos comités de bacia hidrografica

3.4.2.1 Da composicao

Os CBHs, assim definidos “6rgdos colegiados combwua¢des normativas,
deliberativas e consultivas a serem exercidas ca barogréafica de sua jurisdicdo” (art. 1°,
§1°, da Resolugéo 05/CNRH) séo figura impar noraneento brasileird®

Preliminarmente, esclareca-se que estes Comi@soigEios publicos em sentido
estrito. Segundo Mello, apesar de suas caractasstinicas, os CBHs integram, de forma
inequivoca, a Administracdo Publica, vez que deciden nome do Estado, ou seja, ndo se
trata de instancia meramente consulff?’alambém neste sentido, embora ndo téo explicito,
Machado afirma que a gestdo descentralizada pwsmaipela lei implica na personalidade
juridica dos CBH, o que confere autonomia e faadil para responsabilizacdo juridica em
caso de eficiéncia ou ineficiené.

De mais a mais, tem-se que a unidade basica dedatudos CBHs é a bacia

hidrografica®?*

como dispbe o art. 37, isto é, trata-se de avitgeografico, que nao se

confunde com a divisdo politica dos Estados. [sbo,si sO, ja diferencia os CBHs de outros
Orgaos representativos, cuja unidade basica éegr,rpolitica. Se, por um lado, trata-se de
critério inovador de significativo impacto, por petir a gestdo do sistema como um todo, ao
invés de fragmenta-lo nos limites politicos, potroutraz dificuldades, como apontou a
OCDE, tendo em vista as diferentes normas estaduaiegulamentares a respeito de

qualidade de &gua e sua captacdo, bem como a@umchferentes 6rgaés’

219 MELLO, Rodrigo Pereira. Poder de policia, autadigl@ participacdo cidadad na administracéo pubtiise

ou evolucao do Estado: a experiéncia dos comitdmdia hidrogréficas. In: FILHO, Agassiz Almeiddl.IHO,
Francisco Bilac Moreira Pinto. (OrgQonstitucionalismo e EstadRio de Janeiro: Forense, 2006, p. 127.

220 |pidem, p. 120.

221 MACHADO, Paulo Affonso LemeDireito ambiental brasileiro22 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 572.
222 A Lei ndo traz qualquer definicdo de bacia hidafiga. Segundo Machado, define-se bacia hidrografic
como “area de drenagem de um curso de agua ou. IRfaCHADO, Paulo Affonso LemeDireito ambiental
brasileiro. 22 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 512.. @akast al. alertam que este conceito, até mesnao par
que se atinja a protegdo integrada almejada pefarte 3°), deve este conceito ser interpretadoacas aguas
subterraneas, superficiais e metedricas, ou sajimhidrologico como um todo. CALASANS, Jorgeidthy;

et al. A politica nacional de recursos hidricos:auavaliagao critica. In: Congresso InternacionaDiteito
Ambiental, n. 7, 2003. Sdo Pauireito, agua e vidaSao Paulo: Imprensa Oficial, 2003, 2v.

“20CDE. Governanca dos recursos hidricos no brasil Disponivel em:
<http://arquivos.ana.gov.br/imprensa/noticias/2@IED OCDE-GovernancadosRecursosHidricosnoBrasil.pdf>
Acesso em: 01 set. 2015. Isso ocorre porque, enp@se a atuacdo do CBH ser, em regra a bacia hédicay

sua atuacdo pode ser menor, atuando em uma suw-bacmaior, abrangendo um grupo de bacias. Assim,
possivel que em determinado rio atuem diferentesl.d&do outro, como anota Machado, ndo se admite a
justaposicdo de CBHs em suas areas de atuacaodoomts agéncias de dgua podem atuar em mais de um
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Lado outro, a composicdo de tais Comités tambélifieéenciada, como revela o art.
39, contando com a participacdo da Unido (obrigmtm caso de rios federais e optativa em
caso de rios estaduais), Estados e Municipiosdsituaa area de atuacao do CBH, além de
representantes dos usuarios da aguas e entidadeseirecursos hidricos que atuem na
bacia. Como se observa, trata-se de orgao della®ralural, contando a participacao de
todos os envolvidos.

O paragrafo primeiro do art. 39 determina quentatzho de tais comités, o critério de
indicacdo de seus membros e a proporcéo entreesentantes sera fixada pelos regimento
interno do CBH, explicitando ainda que a particzaglo poder publico podera ser, no
maximo, a metade dos representantes. Todavia,isbihdo art. 8° da Resolugdo 05/CNRH
limita ainda mais a participagédo do poder publesiabelecendo que esta sera de, no maximo,
quarenta por cento do total de votBsEsta restricdo, segundo Mello, torna imperiosa a
negociacdo entre todos os participantes, tendo ista gue nenhum deles, isoladamente,
possui qualquer possibilidade de impor a sua verffachas palavras de Machado, atribui-se
as entidades civis o papel de “fiel da balafféapapel que se torna ainda mais preponderante
ao se considerar que a presidéncia deste comitfgrome o art. 40, sera escolhido dentre os
seus membros, sem fazer qualquer exigéncia demesentante do poder publico ou néo.

Ainda a respeito da composicado de tais 0rgdosjehdae destacar que o regimento
interno, o qual, como visto, é determinante nauastacdo do CBH, deve ser criado e alterado
pelo préprio comité. Segundo Meflt) a auséncia de norma especifica na Lei implica este
entendimento, sobretudo ante a descentralizacafugdamenta a lei, ressaltando que, ainda
que assim ndo se entenda, a matéria veiculadaatestermativo deveria ser fixada por meio
de leis locais, porquanto a tematica seria incaeaatrair a competéncia da Unido prevista no
inciso IV do art. 22 da CF8/88. Por oportuno, rikesse que a Resolucdo 05/CNRH atribuiu

ao CBH a competéncia de aprovar o seu préprio egion(art. 7°, VII, da Resolucéo).

comité, dai a multiplicidade de agentes constafela OCDE. MACHADO, Paulo Affonso Lem®ireito
ambiental brasileiro22 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 576.

24 No entendimento de Mello n&do ha qualquer ilegdidaesta resolucéo, pois a lei impde limite maxénméio
minimo, bem como compete ao CNRH, por forca do3&t.VIl, da LRH, a fixacdo de diretrizes geraisgpa
criacdo do regimento interno dos CBHs.

22> MELLO, Rodrigo Pereira. Poder de policia, autadigl@ participacdo cidadad na administracéo pubtiise
ou evolucao do Estado: a experiéncia dos comitémdia hidrogréficas. In: FILHO, Agassiz Almeiddl.IHO,
Francisco Bilac Moreira Pinto. (OrgQonstitucionalismo e EstadRio de Janeiro: Forense, 2006, p. 125.

226 MACHADO, Paulo Affonso LemeDireito ambiental brasileiro22 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 577.
22T MELLO, op. cit., p. 123
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3.4.2.2 Da competéncia

Se a composi¢cdo dos CBHs ja se revela diferencadacompeténcia é ainda mais
diferenciada. Conforme o art. 38 da lei, compete @BHSs (i) a promoc¢ao do debate acerca
dos recursos hidricos e a articulacdo das entidedieessadas; (ii) arbitrar, em primeira
instancia conflitos relacionados aos recursos ¢odri (iii) aprovar o Plano de Recursos
Hidricos (PRH) da bacia; (iv) propor ao CNRH e aoselho estadual de recursos hidricos
critérios de classificacdo para fins de outorgadueito de uso de recursos hidricos; (V)
estabelecer mecanismos de cobranca de uso deagtigisicos bem como sugerir os valores
a serem cobrados, e; (vi) estabelecer critériosom@ver o rateio de custo de obras de uso
multiplo, interesse comum ou coletivo.

Da breve leitura do dispositivo legal evidenciagse estes comités exercem fungdes
tipicas do Estado. O PRH, como lembra Méflotem por objetivo implementar na bacia
hidrografica o PNRH, isto é, trata-se de instrurnel# efetivacdo da PNRH (art. 5°, I) e deve
ser arquitetado por bacia hidrogréafica, por Estagara o pais como um todo (art. 8°).

Tais planos devem ser de longo prazo, orientandi® & gestao de recursos hidricos e
devem contemplar, no minimo: (i) diagnostico atdak recursos hidricos; (ii) analise
alternativas de crescimento demografico, atividaplexiutivas e ocupacdo do solo; (iii)
balanco atual e prognodstico futuro da demanda poursos hidricos, sob a perspectiva
quantitativa e qualitativa, identificando possiveisflitos; (iv) metas para racionalizacédo do
uso, aumento da quantidade e melhora da qualidadeealrsos hidricos; (v) medidas
cabiveis, programas e projetos a serem desenvsleidmplementados para atendimento das
metas fixadas; (vi) prioridade para a outorga deitdi de uso de recurso hidrico; (vii)
diretrizes e critérios para cobranca de recursdscbs, e; (viii) propositura de criacdo de
areas de uso restrito, objetivando a prote¢aodaidri

A Resolucdo 05/CNRH confere ainda outras compgtérams CBHSs, dentre as quais
destacam-se a obrigatoriedade de submeter o PRBnsulta publica, a aprovacdo de
propostas das agéncias de aftla® desenvolvimento e compatibilizacéo dos PHRudsos
tributarios com o PHR da bacia hidrografica.

228 MELLO, Rodrigo Pereira. Poder de policia, autadiel@ participacdo cidadad na administracéo pubtiise
ou evolucao do Estado: a experiéncia dos comitémdi hidrogréficas. In: FILHO, Agassiz Almeiddl.IHO,
Francisco Bilac Moreira Pinto. (OrgQonstitucionalismo e EstadRio de Janeiro: Forense, 2006, p. 121.
22 Estas, nas palavras de Calasans et al., sdo 0 &éxacutivo do CBH. CALASANS, Jorge Thierry; et Al.
politica nacional de recursos hidricos: uma avabagritica. In: Congresso Internacional de Dirditobiental,
n. 7, 2003. S&o Paulbireito, 4gua e vidaSao Paulo: Imprensa Oficial, 2003, 2v.
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A partir deste rol de competéncias, observa-se estes CBH desempenham
atividades tipicas de autoridades administrati@smo Mello explicZ>® é claro que ao
estabelecer como a bacia hidrogréafica deve seradd, reservando este trecho para aquela
finalidade e aquele para outra atividatfehem como critérios para a cobranca em razéo do
uso do recurso hidrico, tais comités condicionardata atividade de autoridades
administrativas no que tange aquele recurso hidrico

A titulo de ilustracdo, colhe-se da Deliberacdo0h/2014/CBHRP*? a seguinte
divisdo do Lago Paranoa: (i) zona de uso prefeaépara banho; (ii) zona de uso preferencial
para atividades nauticas ndo motorizadas; (iiijazde uso preferencial para a motonautica,
(iv) zona de diluicdo de efluentes de estacOesati@mento de esgotos; (v) zona de seguranga
do ponto de captacdo de &gua para abasteciment@gpufvi) zona de seguranca da
Barragem do Lago Paranoa; (vii) zona de seguraac#@nal, e; (vii) zona de restricao
ambiental.

O art. 4° da referida deliberagédo determina o mndamento da mesma para 0s
diversos 6rgaos, em especial a Camara Distrital gae incorpore, no que for cabivel, as
deliberacbes a “Lei de Uso e Ocupacdo do Solo (LWJ@8 Plano de Preservacdo do
Complexo Urbanistico de Brasilia (PPCUB), do PIBxretor de Ordenamento Territorial do
Distrito Federal (PDOT) e de leis intervenientd®dtente, pois, a enorme influéncia do CBH
sob a Administracdo Publica que, por meio do PRiddé inexistente, para o Distrito
Federal) controla até mesmo os niveis de poluigdrica

Noutro giro, ao estabelecer critérios para colaamhe uso dos recursos hidricos, 0

CBH delimita todos os aspectos necesséarios pacanaasi¢cado do preco publico, como, por

230 MELLO, Rodrigo Pereira. Poder de policia, autadiegl@ participacdo cidadad na administracéo pubtiise

ou evolucao do Estado: a experiéncia dos comitdmdia hidrogréficas. In: FILHO, Agassiz Almeiddl.IHO,
Francisco Bilac Moreira Pinto. (OrgQonstitucionalismo e EstadRio de Janeiro: Forense, 2006, p. 121.

21 A respeito desta classificacdo das aguas, Mackadarece que o 6érgdo responsavel pelo licenciament
ambiental deve primeiramente classificar a agualeae, salina ou salobra, conforme o0 uso predomenara
Resolucao 357/CONAMA. Cada um destes grupos disedem outras classes, a agua doce, por exemplo,
divide-se em classe especial, classe 1, 2 e 3rtk dai discute-se o uso da &gua, estabelecendo do curso

de agua e a sua classificacdo, tendo em vistaiacéh da agua, sendo certo que para cada classeelisma
serem observados de dejetos, poluentes, etc. MAGBIAaulo Affonso LemeDireito ambiental brasileiro22

ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 527-528.

%2 DISTRITO FEDERAL. Conselho de Bacia Hidrogréfica Rio ParanoaDeliberacdo 01/2014Disponivel
em: <http://www.cbhparanoa.df.gov.br/documentoffile 2014ZoneamUsosLP.pdf>. Acesso em: 05 set.
2015.

233 A esse respeito, cf. 0 PRH 2007-2010 do Comitthtigracdo da Bacia Hidrogréafica do Rio Paraib&ulo
que define metodologia para medir a qualidade eleaahento de residuos e, depois, escala para eaquatto

em condi¢cbes adequadas, inadequadas ou controfaB&¢AP. Plano de recursos hidricos da bacia do rio
paraiba do sul diagnéstico dos recursos hidricos relatério &rci Disponivel em:
<http://www.ceivap.org.br/downloads/PSR-006-R0.pdeesso em: 05 set. 2015.
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exemplo, a férmula de calculo, a gravidade, a paiidade, exceto o valor nominal ou
percentual e, segundo Mello, trata-se de uma nuatidi do principio poluidor-pagaddt,
devido por todos os usuarios sujeitos a outorga 28r da Lei 9433/97), proporcional a
quantidade de poluicdo despejada ou a quantidadguderetirada e, em se tratando de obra
de uso multiplo ou de interesse comum ou coletiv&BH, além de estabelecer critérios,

deve ainda promover o rateio desta despesa.

24 MELLO, Rodrigo Pereira. Poder de policia, autadigl@ participacdo cidadad na administracéo pubtiise
ou evolucao do Estado: a experiéncia dos comitdmdia hidrogréficas. In: FILHO, Agassiz Almeiddl.IHO,
Francisco Bilac Moreira Pinto. (OrgQonstitucionalismo e EstadRio de Janeiro: Forense, 2006, p. 121-122.
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CONCLUSAO

Propbs-se ao longo do trabalho demonstrar a néeelesie os fundamentos da
participacdo popular na Administragdo Publica, asnés de intervencdo e como este
fendmeno fortalece a democracia.

Para tanto, apds apresentar a definicdo de Estado uma forma de organizacéo de
poder, conceituou-se legitimidade e a chamada deskegitimidade, isto €, a incapacidade
dos governos atenderem as demandas sociais, feagénehservado por Rousseau e, como
solugéo a este problema, surge a participacao @opalgoverno, ou seja, a possibilidade do
cidadao influenciar as decisées governamentaisfodea a aproximar estas dos anseios
sociais.

Apés, dedicou-se ao estudo da democracia, formayaderno que se apoia na
soberania e participacdo popular e que continuamesgponde as preferéncias de seus
cidadaos, que séo considerados iguais entre sindRadai, derivou-se oito condi¢cdes para a
democracia, repise-se, (i) liberdade de organizggftiberdade de expressao; (iii) direito de
voto; (iv) elegibilidade de cargos politicos; (Myaito de lideres politicos disputarem voto;
(vi) fonte alternativa de informacéo; (vii) eleigdbvres, e; (viii) politicas governamentais
dependentes de manifestacdes de preferéncia.

Ainda dentro do estudo da democracia, expliciwuas trés formas basicas de
democracia, retomando entdo a questdo da par@@pagpular na Administracdo Publica,
demonstrando a razdo pela qual, apesar de repaatEneleitos em um contexto democratico
ainda assim se faz necessaria a participacao cidada

Posteriormente, uniu-se ambos 0s conceitos no ad@ankEstado Democratico de
Direito, ressalvando, contudo, que esta fusdo \é@madas palavras, implicando o
espraiamento da democracia nas condutas estjaidieas.

Compreendido tais aspectos, dedicou-se ao estadmanhifestacdo das condutas
estatais que, rememore-se, podem ser de trés tggpslativa, executiva ou jurisdicional,
enquadrando a funcéo executiva como a manifestdgdtstado por meio de atos juridicos
que concretiza a legislacéo, dentro dos limitegatias pelo ordenamento juridico, concluindo
entdo que a Administracao Publica é um dever-podéistado, isto €, ndo ha margens para a
discricionariedade no que prende a concretizacdointeresse publico, embora haja
discricionariedade quanto a forma de atingir egrésse.

A luz de tais premissas, deteve-se sobre o pici@ legalidade, propugnando por

uma interpretacdo mais aberta de tal principio w® riprmalmente empregada pela doutrina
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patria. Em razdo da multiplicidade de tarefas deesimadas pela Administracdo Publica na
atualidade, defendeu-se uma postura proativa donalrador, esclarecendo, contudo, que
esta conduta deve estar circunscrita a lei, agwdencia, a Constituicdo, aos regulamento,
enfim, ao Direito como um todo, indo além da figdmmadministrador como mero executor.
Na oportunidade, retomou-se a participacdo pomdaAdministracdo Publica em cotejo ao
principio da legalidade.

Por fim, adentrou-se na participacdo popular naiagtracdo Publica como uma
forma de efetivacdo da democracia, explorando,giramente, a importancia desta papel na
Constituicao Federal de 1988, a primeira a romgfetivamente, com a ideia do “direito dos
técnicos”, isto €, a ideia de que somente parcelpogulacdo deveria participar do processo
decisorio a fim de evitar prejuizos ao progressmomeal.

Elencou-se entédo algumas formas de participagim@ie propds uma atualizacao e
revisdo critica da sistematizacdo feita por Di rBjetindicando algumas formas nao
mencionadas pela autora, como, por exemplo, oguiébie a propositura de lei, e excluindo
algumas outras, como o direito de ser ouvido, @ $e mostrarem consentaneas com 0S
conceitos anteriormente definidos.

Em seguida, aprofundou-se nas criticas a partiggpaopular, retomando a suposta
incompatibilidade desta e o principio da legalidadecluindo-se entdo que a utilizacao deste
principio em detrimento ao cidadao subverte a &gicidica. Em um segundo momento,
Oocupou-se com as criticas quanto a qualidade dcipacdo social, isto €, quanto a
efetividade deste modelo, criticas que ensejaradig@o do Decreto 8243/2014, ora sustado,
que disciplinava a politica nacional de particimagécial.

Propds-se entdo o estudo dos limites desta pat@o, tomando por base julgados do
STF, concluindo entdo que € possivel a participag@ada em qualquer ambito, desde que
nao haja vicios em sua manifestacao ou inconsiitatidades.

Por fim, para exemplificar o que se entende pdigyaacéo cidada e a importancia do
tema, apresentou-se a Lei de Recursos Hidricos,tenmjatica dispensa maiores comentarios.
ApoOs apresentar a estrutura geral da lei (no gieeeissa ao trabalho), adentrou-se no estudo
do Comité de Bacia Hidrografica, orgao publico immketalhando a sua composicao, cuja
maioria é de representantes da sociedade civisuaacompeténcia, que, em ultima analise,
condiciona a atuacao de outros 6rgdos da Admig&traaté mesmo do legislativo.

Ao longo do trabalho, portanto, demonstrou-se gueonstituicdo Federal de 1988

procurou aproximar a sociedade civil do espaco @edtioo, do processo decisorio, isto €, a
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participacdo popular ndo deve se restringir somargscolha dos representantes populares.
Igualmente, ndo se trata aqui de suprimir os reptastes, que exercem papel crucial dentro
do ordenamento juridico-politico nacional; trata-semente de ampliar os canais de
comunicacao entre a Administracéo Publica e a pgaol através de mecanismos fluidos e
conhecidos, de forma a evitar o engessamento dentanifestacfes, permitindo que o0s
administrados emitam a sua opinido e 0s seus anssocretizando assim 0s preceitos
constitucionais do Estado Democrético de Direito.

Outrossim, verificou-se que existem diversas fornige efetivar a propugnada
participacdo e que, com base nestas premissatgraxiversas iniciativas governamentais,
como os CBHs, o orgamento participativo, diversagids colegiados, etc., com efeito, a
OCDE aponta a existem de duzentos CBH em todaittés nacional>>.

Tem-se entdo que os preceitos constitucionaistémlevado a termo pelo legislador,
que disponibiliza amplas plataformas de intera&m embargos, apesar de sua importancia,
pouca ou nenhuma atencdo tem sido dedicada ao teexastindo na doutrina qualquer
esforgo de sistematizacdo do tema ou mesmo de eengito dos seus fundamentos e efeitos.
Trata-se, pois, de assunto pouco explorado e cmdi&t o que torna possivel afirmar que a
grande dificuldade do tema reside na auséncia desgasto é, pouca pesquisa tem sido
dedicada a estudar a qualidade e a efetividade dexielo.

Assim, é o presente trabalho uma abordagem indesia sistematizacdo, apontando
alguns fundamentos constitucionais e filoséficos tdéma e colocando a sua devida

problematizacéo, possibilitando futuros estudosraprofundados.

2% OCDE. Governanca  dos recursos hidricos no brasil Disponivel em:
<http://arquivos.ana.gov.br/imprensa/noticias/2@IED OCDE-GovernancadosRecursosHidricosnoBrasil.pdf>
Acesso em: 01 set. 2015.

238 A titulo de ilustracdo, ressalte-se que pesquializada pelo Instituto IBOPE, constante no siteC8tiRP,
aponta que em 2006, 61% dos pesquisados sequardintido falar da existéncia de tais comités. CBHRP
[Sitio]. Disponivel em: <http://www.cbhparanoa.divgbr/comite.asp>. Acesso em: 05 set. 2015.
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