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Resuma O direito administrativo, assim como os demamas do direito, vem ao longo do
tempo evoluindo de forma principalmente a assegsatireitos e garantias fundamentais do
cidaddo. Nesse sentido, deflui a denominada Adtrégi&o Publica Dialdgica que tem como
principal caracteristica a realizacdo de um dialefgtivo com todos aqueles que terdo sua
esfera de direito atingidas pela atividade admetist. Desta forma, as decisoes
administrativas somente poderdo ser consideradésrias quando, dentre outros requisitos,
respeitarem a participacao social.

Palavras-chave Administracdo Publica Dialégica. Participacdo audstrativa. Legitimacao
da atuacao administrativa.

Sumario: Introducdo. 1. Evolucdo do direito administrativd. Administracdo Publica
Dialogica. 3. Participagdo Administrativa. 4. Légiécdo da Atuacdo Administrativa.
Concluséo. Referéncias.

INTRODUCAO

O trabalho ora proposto enfoca a tematica da Adnagao Publica Dialogica e a
Legitimacdo da Atuacdo Administrativa, vale dizemecessidade da atuacdo administrativa
ser precedida de um verdadeiro e efetivo didlogo tmmlos aqueles que terdo suas esferas de
direitos atingidas por essa atuacao.

Para tal, sera analisada a evolucdo pela qual @ssapdo o direito administrativo
de forma a também ele, assim como outros ramos iometd) adaptar-se a um discurso

efetivamente moderno, que permita a compatibilzagétre as prerrogativas publicas,



imprescindiveis a atuacdo estatal, com os diréitodamentais assegurados na Constituicao
Federal de 1988.

Diante dessa evolucdo, a possibilidade de o cidgod@dicipar da atuacéo
administrativa sinaliza como um importante instratoepara conferir maior legitimidade a
atuacdo do Estado, além de também sinalizar com® fonma para melhor atender as
expectativas dos administrados.

Resta saber, assim, se €& possivel compatibilizatoscedogmas do Direito
Administrativo, como legalidade administrativa, sIpacia irrestrita do interesse publico
sobre o privado, insindicabilidade de algumas desisadministrativas, unilateralidade,
imperatividade, com uma maior participacdo do cdaaias relacdes juridico-administrativas.

Com o presente trabalho busca-se entdo demonstmraecessidade da prévia
realizacdo de um dialogo com o cidaddo como coadigia a atuacdo administrativa, de
forma a conferir maior legitimidade a essa atuab@&m como para que possam ser atendidas
as expectativas daqueles atingidos ou beneficieolostal atuacdo, sem que se descuide das
necessarias prerrogativas juridicas da Administrégéblica.

No primeiro capitulo é analisada a evolucdo daiglise direito administrativo,
principalmente diante da influéncia dos direitosgarantias fundamentais previstos na
Constituicao Federal que inserem o ser humano mioocda ordem juridica.

O segundo capitulo procura demonstrar que a ewwldgdadministracdo publica
deve ter como um de seus parametros assegurardaosisrados a efetiva participacao,
tendo como fundamento para tal o direito a boa adimacdo publica e o principio da
seguranca juridica.

O terceiro capitulo trata da participacdo admiaista, como elemento da nocéo de
administracdo publica dialégica, demonstrando a previsdo em nosso ordenamento

juridico, seus efeitos e também os desafios a senfm@ntados para sua concreta efetivacao.



Ja o quarto capitulo visa a demonstrar que a jpa@Eti&o social € um importante
instrumento para conferir legitimidade as atividada Administracdo Publica, aumentando
assim a adesao espontanea dos administrados.

Assim, o objetivo geral do presente trabalho é destnar que a efetivacdo de um
prévio e efetivo didlogo com todos aqueles que osetingidos por uma atuacdo da
Administracdo Publica € um importante instrumenémapaumentar a legitimidade dessa

atuacao, efetivando-se assim uma verdadeira deoi@cra

1. EVOLUCAO DO DIREITO ADMINISTRATIVO

No século XIX, as grandes Revolucfes Liberais pi@poaram o surgimento do
Estado de Direito, a partir do momento em que @0t aceitou ficar vinculado a lei, e a
separacao dos poderes, mediante a divisdo deigb@sientre tais poderes.

De acordo com Odete Medalidas raizes do direito administrativo e as linhas
fundamentais de sua sistematizacao o vinculamfanamilacbes originarias, precipuamente
ao Estado do século XIX.”

A subordinacéo ao direito e a existéncia de podmescerta divisdo de atribuicoes
entre eles nesses Estados sdo caracteristicasepaecutiram na elaboracdo do direito
administrativo.

Além disso, as transformacdes pelas quais essadoestém passando ao longo do
tempo tém grande influéncia nas transformacfeseavgm sendo submetido esse ramo do
direito.

Muito embora os principios liberais tenham repédoutle forma significativa no

Poder Legislativo e no Poder Judiciario, a absodggses principios no Poder Executivo,

! MEDAUAR, Odete.O direito administrativo em evolucad. ed. rev., atual. e ampl. S0 Paulo: Revisga do
Tribunais, 2003, p. 78.



sede da Administracdo Publica, acabou levandopatrario, a elaboracéo de institutos que
reforcavam o poder de império do Estado.

Com o fundamento de que para o desempenho de sng8es a Administracao
Plblica necessitaria preservar sua autoridade,mfodesenvolvidos conceitos como
discricionariedade, que excluia o administrado wamécdo do processo decisorio,
insindicabilidade do mérito, autoexecutoriedadéptaitela, poderes administrativos.

Esses conceitos todos tinham como idéia centrgjues acabou se tornando um
dogma do direito administrativo, a supremacia deresse publico sobre o interesse privado,
que serviria entdo como fator de legitimacdo da todtuacdo administrativa.

De forma a evitar interferéncias externas, tante dotros poderes, quanto dos
administrados, na Franca foi desenvolvido, nessarmeséculo XIX, um sistema de controle
de legalidade interno exclusivo para resolver astfies que envolvessem a Administracao
Publica, era o denominado “Contencioso Administcti

Esse modelo francés acabou influenciando a admaig&i publica ndo sé dos paises
da Europa continental, como também serviu de iag@o para o modelo brasileiro, que
passou a reproduzir esses conceitos na literatticaiga do Direito Administrativo.

Essa evolucdo divergente da Administracdo Pubkdém de tornar o Direito
Administrativo um dos ramos mais conservadores deitD, fez também com que essa
disciplina sempre fosse uma das que mais demosagbsorver as mudancas que ja vinham
sendo experimentadas por outras disciplinas.

Somente recentemente é que isso vem se reverteadweergindo agora, afirma
Gustavo Binenbojf “para um momento de inflexdo tedrica que se padaracterizar como

uma crise de paradigmas do direito administratrasiteiro.”

2 BINENBOJM, Gustavo.Uma teoria do direito administrativodireitos fundamentais, democracia e
constitucionalizac&o. Rio de Janeiro: Renovar, 20082.



Explica esse autor que o termo paradigma “é utibzam um sentido fraco, apenas
para designar um conjunto de dogmas que, durang® Iperiodo, permaneceram imunes a
critica doutrinaria™. Essa crise se caracteriza pelo descrédito daganiremissas teéricas
da disciplina e pela emergéncia de novas.

Um dos principais fatores que levam a superacidcsedegaradigmas e,
consequentemente, a evolucdo da disciplina €é a timmenalizacdo do Direito
Administrativo.

Conforme leciona Luis Roberto Barrdso

A idéia de constitucionalizagdo do direito (...Jaeassociada a um efeito expansivo
das normas constitucionais, cujo conteldo materialiologico se irradia, com
forca normativa, por todo o sistema juridico. Odores, os fins pubicos e os
comportamentos contemplados nos principios e reg@ga€onstituicdo passam a
condicionar a validade e o sentido de todas asawdu direito infraconstitucional.
Como intuitivo, a constitucionalizacdo repercutbreca atuacéo dos trés Poderes,
inclusive e notadamente nas suas relacdes conrticufEes.

Essa incidéncia do Direito Constitucional sobreicei Administrativo conduz a
uma reviséo das estruturas classicas dessa disgiplincipalmente visando a compatibilizar
a atuacao administrativa com a realiza¢géo dostalsréindamentais.

Nesse sentido, Gustavo Binenbdjemsina que:

Na tarefa de desconstrugéo dos velhos paradigmapesicdo de novos, a tessitura
constitucional assume papel condutor determinafuecionando como diretriz
normativa legitimadora das novas categorias. A @msarbasica a ser assumida é a
de que as feigOes juridicas da Administracao Pdibliee,a fortiori, a disciplina
instrumental, estrutural e finalistica da sua &ioag estdo alicercadas na propria
estrutura da Constitui¢cdo, entendida em sua dimemséerial de estatuto basico do
sistema de direitos fundamentais e da democracia.

¥ BINENBOJM, op. cit., p. 4.

4 BARROSO, Luis Roberto. A constitucionalizacdo dreitb e suas repercussées no ambito administratiivo
ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriash® Azevedo (Coord.Direito administrativo e
seus novos paradigmaBelo Horizonte: Férum, 2008, p. 32.

> BINENBOJM, op. cit., p. 26.



A constitucionalizacdo do direito administrativocdee, portanto, da adocdo dos
sistemas de direitos fundamentais e do sistema @@t como vetores axiolégicos que
devem pautar a atuacdo da Administracdo Publicaosgue tais vetores convergem para um
valor maior que é a dignidade da pessoa humana.

Esse novo enfoque do Direito Administrativo acarreio reconhecimento da
importancia do ser humano, a qual fora afastaderianhente pela ado¢céo da concepcao de
supremacia do interesse publico. Isso ocorre justéanporque a Constituicdo contempla um
conjunto de direitos e garantias em favor do cidadéontra o Estado.

Diogo de Figueiredo Moreira Nétdestaca ainda outra importante causa do resgate
da Administracdo Publica e do Direito Administratiqual seja, o surgimento da sociedade,
como indispensavel protagonista de um novo e exgardialogo democratico. De fato, na
construcdo tedrica do Direito Administrativo abatdaanteriormente o administrado
apresentava-se de modo absolutamente irrelevantdeotorma a figurar apenas como
destinatario da atuacdo administrativa.

A concepcéo de que o fundamento do Direito Adnmaiisto consistia ha supremacia
do interesse publico importava na rejeicdo da imdpeia do cidadédo, dos interesses nao
estatais. Entretanto, as evolucdes tecnoldgicasampo das comunicacdes proporcionaram a
sociedade maior acesso a informacéo, despertassia),asua consciéncia sobre sua relacéo
com o Estado, principalmente para reclamar uma mparticipacdo nas atividades
desenvolvidas por ele.

Com isso, as formas de participacdo indireta, nméelisa escolha de seus
representantes, passaram a nao atender mais asddsnus cidadaos, tendo estes passado a
exigir uma participacao mais efetiva na construd@tomada de decisdes que lhes afetavam e

que afetavam a sociedade como um todo.

® MOREIRA NETO, Diogo de FigueireddMutacbes do direito administrativd. ed. rev. e ampl. Rio de
Janeiro: Renovar, 2007, p.11-12.



Conforme afirma Marcal Justen Fithétrata-se de reconhecer que o protagonista do
direito — inclusive e especialmente do Direito Adisirativo — é o ser humano.”

A necessidade de superar esse distanciamento entr@dministrado e a
administracdo, provocado por concepcdes e ingditdessa disciplina que refletiam uma
visdo autoritaria dessa relacdo, provocaram o ionesto e a diversificacdo dos meios de
participacéo social nos processos decisorios dadist

Assim, conclui Diogo de Figueiredo Moreira Netpe:

[...] no horizonte prescrutavel da instituicdo &8fa@ de se esperar o prosseguimento
da tendéncia a pluralizagdo das instituicdes ppativas, ndo s6 multiplicando-as e
facilitando a aplicacdo das mais tradicionais, ca@ejam o referendo, o plebiscito e
a iniciativa popular, como ampliando o uso dasegiéio despontando no campo do
Direito Administrativo, como a coleta de opinido,debate publico, a audiéncia
publica, o colegiado misto, as agéncias reguladeras mais recente delas, a
delegacéo atipica, outorgada as chamadas entithelesediarias.

Essa participacdo social ha administracdo pubiazadomo importante consequéncia
a atribuicdo de uma maior legitimidade as suassdesj que serdo por iSso mais aceitaveis e

facilmente cumpridas pelos administrados.

2. ADMINISTRACAO PUBLICA DIALOGICA

De acordo com Rafael Maffthi“administracdo publica dialdgica” é uma nocéo
juridica pela qual se busca impor como condicd@ @amtuacdo administrativa a prévia
realizacdo de um verdadeiro e efetivo dialogo codos aqueles que terdo suas esferas de

direitos atingidas por essa atuacao estatal.

" JUSTEN FILHO, Marcal. O Direito Administrativo despetaculo. In: ARAGAO, Alexandre Santos de;
MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (CoordDireito administrativo e seus novos paradigm&zlo
Horizonte: Férum, 2008, p. 78.

8 MOREIRA NETO, op. cit., p. 14.

° MAFFINI, Rafael. Administracdo publica dialégicarétecdo procedimental da confianca). Em torno da
Sumula Vinculante n° 3, do Supremo Tribunal FeddRalista de Direito AdministratiydRio de Janeiro, n.
253, jan./abr. 2010, p. 161.



Segundo Juarez Freitd® direito & administracéo publica dialégica conepreria
as garantias do contraditério e da ampla defesa, s o respeito ao devido processo,
inclusive com duracdo razoavel, bem como compreend@mbém o dever de motivacao
consistente.

Tal direito, entre outros, estaria abrigado noitireindamental a boa administracao,

que, conforme ensina esse autor, poderia ser cengtics® como:

[...] direito fundamental a administracdo publidiciente e eficaz, proporcional
cumpridora de seus deveres, com transparéncia,vagét, imparcialidade e
respeito a moralidade, a participacdo social eeagolresponsabilidade por suas
condutas omissivas e comissivas. A tal direito esponde o dever de a
administracdo publica observar, nas relacbes adtrativas, a cogéncia da
totalidade dos principios constitucionais que @netf

O direito fundamental a uma boa administracéo tesmigho expressa no artigo 41
da Carta de Direitos Fundamentais da Unido Eurofialabém denominada de Carta de
Nice).

Apesar da falta de referéncia expressa na Comstidubrasileira, para Rafael
Maffini** “tal direito fundamental é cristalizado no Brasipartir da conjugacdo de uma série
de normas juridicas que se encontram expressa leitarpente postadas em nossa Carta
Politica.”

Da mesma forma, para Julio Cesar Finyebs deveres que surgem para a
administracdo publica de qualquer dos paises entiégg da Unido Européia, decorrentes de
sua Carta de Direitos, sdo passiveis de serem desgigda administracdo publica

brasileira[...].”

9 FREITAS, Juarez. Discricionariedade administrativa direito fundamental & boa administracéo pébli
ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009, p. 22-23.

% bid, p. 22.

12 MAFFINI, op. cit., p. 162.

13 FINGER, Julio Cesar. O direito fundamental & bdmiaistracdo e o principio da publicidade admiatia.
Interesse PublicoBelo Horizonte, n° 58, nov./dez. 2009, p. 136.
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Para esse autor a existéncia de um direito fund@m&rboa administracdo publica
no Brasil tem como fundamento, inicialmente, o fdéonao ser exaustivo o rol de direitos
fundamentais do nosso Direito Constitucional endoada abertura material do artigo 5°, §2°,
da Constituicdo Federal, que permitiria que outdi®itos, positivados ou ndo nela,
recebessem o selo da fundamentalidade.

O outro fundamento seria que os direitos decorseditedireito fundamental a boa
administracdo publica estariam apoiados em normasstitucionais positivadas na
Constituicdo de 1988: o direito a administracaolipatatenta a legalidade, imparcial, proba,
transparente e eficiente encontraria positivacdo caput do artigo 37; o direito a
administracdo publica dialégica apoiaria-se nogpatigivos do artigo 5°, incisos LIV e
LXXVIII; e o direito & administracdo publica resg@vel encontraria previsao no artigo 5°,
inciso LXXIII, e no artigo 37, §6%.

Além de consectario do direito fundamental a boaiadtracdo publica, a nocao de
administracéo publica dialégica pode ser consigetachbém uma decorréncia do principio
da seguranca juridica, mais especificamente daondedprotecdo da confianca ou das

expectativas legitimas, conforme explica Rafaelfiigf:

[...] 2a nogdo de “administragdo publica dialégiadd, qual se colocam em posicao
proeminente primados juridicos de relevancia imizés, como o devido processo

legal, o contraditério, a ampla defesa, a no¢dpadicipacdo, entre outros aspectos
dotados de status constitucional, pode ser iguaér@mmsiderado uma decorréncia
I6gica da nocédo de “protecdo da confianca”.

Sobre o principio da seguranca juridica, Almircuto e Silv&’ leciona que:

“FINGER, op. cit., p. 135-136.

> MAFFINI, op. cit., p. 164.

16 COUTO E SILVA, Almiro do. O principio da segurangaidica (protecdo a confianca) no direito publico
brasileiro e o direito da administracédo publicaadelar seus proprios atos administrativos: o poezadencial
do art. 54 da Lei do Processo Administrativo dadldr(iLei n® 9.784/99Revista de Direito Administratiyio

de Janeiro, n°® 237, jul./set. 2004, p. 273-274.
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A seguranca juridica é entendida como sendo umed@ongu um principio juridico
que se ramifica em duas partes: uma de naturesivebje outra de natureza
subjetiva. A primeira, de natureza objetiva, é #mupie envolve a questdo dos
limites a retroatividade dos atos do Estado atérmmeguando estes se qualifiquem
como atos legislativos. Diz respeito, portantorétgtdo ao direito adquirido, ao
ato juridico perfeito e a coisa julgada. (...) &#@aude natureza subjetiva, concerne a
protecédo a confianca das pessoas no pertinentat@gsprocedimentos e condutas
do Estado, nos mais diferentes aspectos de sugiatua

Segundo Soren Schonbéfga protecdo da confianca ou das expectativasntegit
pode ser vislumbrada a partir de uma triplice peathya:

A) protecdo substancial da confianca, que signifitaconjunto de normas juridicas
que visam a manutencdo e a estabilizacdo das eslagdidicas emergentes da acgéo
administrativa do Estado, em face de expectativees Qor certas razdes, apresentam-se
legitimas e, assim, dignas de protecéao;

B) protecdo compensatoria da confianca, comprearmhto o dever do Estado de
ressarcir 0s prejuizos decorrentes da frustracdoexjgectativas nele legitimamente
depositadas pelos cidadaos;

C) protecdo procedimental da confianca, consubisid@mma necessidade de uma
atividade administrativa processualizada, em quassegure a participacao dos destinatarios
da funcdo administrativa, sobretudo nos casos emmagadministracado publica venha a lhe
causar prejuizos ou a lhe reduzir vantagens outmreedidas.

Dessa terceira perspectiva da protecdo da confiangaseja, no sentido de sua
protecdo procedimental é que decorre a nocdo dandeada administracdo publica
dialégica, uma vez que impde a administracdo seguiprocedimento, que para que possa
ser considerado regular, deve obedecer aos rexpuiBitrmais e materiais derivados do
principio do devido processo legal.

De fato, conforme assevera Rafael Matfini

" SCHONBERGapudMaffini, p. 164-165.
8 MAFFINI, op. cit., p. 165.
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[...] os destinatarios da fungdo administrativa pddem ser surpreendidos com a
imposicéo de atos que lhe sdo prejudiciais ou cextiacdo de condutas que lhes
sdo benéficas, de modo abrupto, sem que se Iheguasm tanto a ciéncia quanto a
iminéncia de ocorréncia de tais eventos danosaantqua efetiva participacdo
tendente a evitar que eventuais prejuizos lhemsegasionados. Dai a idéia de que
a seguranca juridica e a protecdo da confianca,s@nfaceta procedimental,
impdem sejam asseguradas a ciéncia e a participai€édia como condicao formal
para a eventual imposicdo de gravame pelo poddicpuia esfera de direitos dos
cidadaos, ai incluido, por ébvio, a extincdo dedabers administrativas que lhes
sédo favoraveis.

A procedimentalizacdo administrativa surge assimaam instrumento capaz de
servir ndo sO a protecdo dos direitos dos admagisy, mas também como uma forma de
viabilizar a participacao deles na formacéo daadaiestatal-administrativa.

Com isso, 0 procedimento administrativo assume/aeke papel ao acentuar o grau

de legitimidade da atuacéo administrativa, confoewplica Luziania Carla Pinheiro Brdga

O procedimento administrativo é canal de parti@pag instrumento chancelador da
legitimidade das decisbes levadas a efeito peldarestnagdo publica, em todos os
seus ambitos de atuacao (exemplifica o exercicieidadania). O procedimento
administrativo opera como uma baliza de compet8raiministrativas, como uma
técnica procedimental, dosando direitos e liberslgea cidaddos-administrados e
Estado-administracdo. A Administracdo formalizanteneira compassada 0s seus
atos decisorios que repercutem na esfera de diréite administrados, facultando a
estes uma participacdo na construcdo do resuliadb © modo de proceder da
Administracdo assume tinturas de legitimidade, sami&o imaginadas dentro da
autocracia prépria da manifestacédo do querer éstata

3. PARTICIPACAO ADMINISTRATIVA

A nocao de administracdo publica dialégica, aléntedenglobada em seu conceito
os direitos fundamentais ao contraditério e a amddesa, tem também entre seus

componentes a participacdo administrativa.

9 BRAGA, Luziania Carla Pinheiro. Audiéncia dos nessados no procedimento administrativo portugués.
MOSCON, Cleide de Fatima Manica (Orglemas de direito publico: justica e administracablica. Porto
Alegre: Naria Fabris, 2010, p. 312.
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De acordo com Diogo de Figueiredo Moreira N&w conceito de participacdo em
relacdo ao Estado, entendida como participacatigaglé a atuacéao formal e informalmente
admitida, dos individuos e dos grupos sociais, g guspolitica do Estado. Como este se
diversifica em grandes funcdes e Orgaos especifa®d’oderes do Estado, a participacéo
politica pode ser dividida em: participacdo legigds participacdo administrativa e
participacdo judiciaria.

A participacdo administrativa pode dar-se em qualglos campos da atividade
administrativa do Estado e se apresenta como umeafde possibilitar o didlogo do cidadao
com a Administracdo. Essa participacdo visa, aioiente, a legitimidade dos atos da
Administracéo Publica, podendo servir também camtrumento de controle desta.

Segundo Patricia Baptiétao desenvolvimento da participacdo administrativaae
meio de legitimacgé&o proprio da Administracao foieudecorréncia da crise das instituicoes da
democracia representativa, bem como foi tambémdeuarréncia de uma nova configuragcao
da atividade administrativa, que passou a ter wiithdo como centro das atencdes da vida
estatal e, em consequéncia, da vida administratdirmjnuindo assim a distancia antes
existente entre a administracdo e o0 administradixaddo este de ser mero sujeito
subordinado a Administracao.

Maria Sylvia Zanella Di Pietfé destaca que é na terceira fase da evolucdo da
Administracdo Publica, no caso a Administracao iealdo Estado Democratico de Direito,
que a participacédo do particular se da mediancatudireta na gestdo e no controle desta,
nesse sentido afirma: “[...] a participacdo popelarma caracteristica essencial do Estado de
Direito Democratico, porque ela aproxima mais dipalar da Administracdo, diminuindo

ainda mais as barreiras entre o Estado e a soeiédad

Y MOREIRA NETO, Diogo de Figueired®@ireito da participacéo politicalegislativa, administrativa, judicial
(fundamentos e técnicas constitucionais da demiagrdrio de Janeiro: Renovar, 1992, p.56-57.

“L BAPTISTA, PatriciaTransformacdes do direito administrativeio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 126-128.
22 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Participacdo ptapuna administracdo public&evista Trimestral de
Direito Publica Sdo Paulo, n. 1, 1993, p. 133.
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Com efeito, o principio democratico tem grandeui@ficia no desenvolvimento de
técnicas de participacdo do cidaddo no processanadrativo, ja que a introducédo de
instrumentos dialdgicos confere maior legitimacadumacao administrativa.

A possibilidade de participacdo do cidadado permite ele, ao invés de somente
intervir na atuacdo administrativa para se defengara limitar os atos do poder
administrativo, intervenha de forma colaborativarnécendo informacoes, elementos para
que a Administracdo possa melhor atuar.

Através da participagdo o administrador tem coretic@e reunir uma maior
quantidade de informacfes que possibilitardo deelema visdo mais completa dos fatos, o
que contribui para melhorar a qualidade das desiadeninistrativas, além de assegurar um
tratamento mais justo aos administrados, permitiadddministracdo alcancar melhores
resultados na sua atuacdo. Outro aspecto importintearticipacdo € o de assegurar ao
administrado a ampla defesa e o contraditorio quastiver em jogo seu interesse.

Para Luziania Carla Pinheiro Brdga'a necessidade de incentivar a troca de
informacdes e de procurar solu¢des cuja proporbdate facilite o consenso, preservando a
legitimidade de quem decide e a integracdo do adirado, impde ao procedimento

administrativo uma feicdo dialogante”. De acordalaicom essa autdfa

A misséo funcional do poder publico acolhe a cbntgdo do particular para a mais
perfeita realizacdo do interesse publico, em virtau, através de uma posicéo
dialética ou de pura colaboracéo, enriquecer gpetisa da Administracdo sobre a
identidade, natureza e peso relativo dos intereggsespovoam a situacao real. A
aproximacao do particular com a Administracdo comra para trazer ao
procedimento um ganho do iter cognoscitivo melhdoam iter valorativo da
deciséo.

3 BRAGA, op. cit., p. 346.
% |bid., p. 348-349.
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Como visto antes, essa nova vertente do fenGmenticipativo, caracterizada pela
intervencao na gestao e no controle, € uma caistactarda administracéo publica que surgiu

a partir do Estado Democratico de Direito, seguPaicia Baptista:

a participacdo administrativa obteve lugar em wadodenamentos constitucionais
do Segundo Po6s-Guerra e, desde entdo, doutrinaispriidéncia, no sistema
europeu-continental e no da common law, vém se as@g de construir a sua
disciplina juridica. No Brasil, o discurso da pepacdo administrativa € ainda
recente — foi introduzido pelas méos da doutripasa Constituicdo de 1988 [...].

Conforme ressalta essa autora, a Constituicdo &eder 1988 n&o expressou
originariamente um principio da participacdo conetov da atividade administrativa, o que
somente foi feito a partir da Emenda Constitucianal9/1998 que fez constar no 83°, do
artigo 37 uma alusdo manifesta a participacdo dosirastrados na Administracéo, tendo
contudo sido utilizado o termo “usuériés”

Embora nesse dispositivo esteja expresso o prinaiprteador da participacao
administrativa, é possivel encontrar em outros adisipos da Constituicdo de 1988 a
afirmacgéao de outros direitos de participacdo dosiaidtrados, quais sejam:

A) artigo 10 — assegura a participacdo dos tradalles e empregadores em
colegiados de 6rgaos publicos nos quais 0s seele@ses profissionais ou previdenciarios
sejam objeto de discusséao e deliberacéo;

B) 82° do artigo 74 — atribui legitimidade a quedg cidaddo, partido politico,
associacao ou sindicato para denunciar irreguidesiau ilegalidades perante o Tribunal de

Contas da Uniao;

S BAPTISTA, op. cit., p. 121.
% |bid., p. 152-153.
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C) inciso VII, do artigo 89 — disp0e sobre a pgacado no Conselho da Republica,
orgao superior de consulta do Presidente da Rejujllé seis cidadaos brasileiros natos, com
mais de trinta e cinco anos.

D) artigo 187 — dispbe sobre a participacdo dorsee producdo, envolvendo
produtores e trabalhadores rurais, bem como dosresetde comercializacdo, de
armazenamento e de transportes na fixacao dacpadigricola,;

E) inciso VII, do paragrafo unico, do artigo 194rola como um dos objetivos da
organizacdo da seguridade social a participacadrdbalhadores, dos empregadores e dos
aposentados nos orgaos colegiados;

F) inciso Ill, do artigo 198 — elege a participaghio comunidade como diretriz da
organizacao dos servicos publicos de saude;

G) inciso Il, do artigo 204 — elege a participagho populacdo como diretriz da
organizacao das acfes governamentais na areaistérasa social;

H) inciso IV, do artigo 206 — prevé a gestdo demtica como principio reitor do
ensino publico;

) 81°, do artigo 216 — dispOe sobre a colaborai@i@omunidade na promogéo e
protecao do patriménio cultural brasileiro;

J) 81°, do artigo 227 — admite a participacdo del@ies ndo governamentais em
programas de assisténcia integral a salde da areadg adolescente;

K) 83° do artigo 231 — determina que sejam ouvigmsomunidades indigenas
afetadas no caso de aproveitamento de recursamisatuistentes em suas terras.

Além desses, o direito de participacdo esta coadagna Constituicdo também no
capitulo dos direitos e garantias fundamentaig@ipamente nos direitos de peticédo (inciso

XXXV, a, do artigo 5°), do contraditorio e da ampmefesa (inciso LV, a, do artigo 5°), do
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devido processo legal (inciso LIV, a, do artigo &%le informac&o administrativa (incisos
XIV e XXXIII, do artigo 5°).

Apesar da previsdo nesses dispositivos, Caio TAciintende que “as normas
constitucionais, que regem a participacdo popukw, sdo necessariamente auto-executaveis.
As varias normas programaticas dependem da leigiargar modelos especiais e objetivos
de real participacao popular.”

Entretanto, este ndo é o entendimento de Patrapasa® para quem:

N&o parece, todavia, que se deva aqui seguir csopatas doutrinas italiana e
espanhola (...), para sustentar o carater progi@nat a eficacia limitada da

participacdo administrativa no ordenamento corgtihal brasileiro e, assim,

condicionar o reconhecimento de um direito subjetig participacdo administrativa
a regulacdo infraconstitucional do art. 37, §3°loPeontrério, a interpretacéo

sistematizada de varios dispositivos da Constitudg 1988 autoriza, desde logo, a
afirmacdo de um direito genérico de participacds a@dministrados com estatura
constitucional, independentemente de qualquer etimacdo pelo legislador

ordinario.

A participagcdo administrativa, embora tenha surgdsando conferir maior
legitimidade a atuacéo estatal, enfrenta aindanalgesafios para sua concreta efetivacao.

O primeiro desafio a ser superado € a necessidgadesgnvolver juridicamente esse
instituto de forma a permitir a sua efetiva corizegtdo, até como forma de estimular a
participacdo do cidaddo na Administracao Publica.

Nesse sentido Patricia BaptfStaessalta o perigo do excesso de retérica, em razédo
da dificuldade em precisar, de fato, em que cansigiarticipacdo administrativa, ja que essa
expressao comporta variados conteudos, permaneodnai@amento juridico dispensado a ela

em um plano abstrato e quase exclusivamente te@e&n que seja realizada uma exata

delimitacao juridica do fenbmeno.

2" TACITO, Caio. Direito administrativo participativRevista de direito administratiy&io de Janeiro, n. 209,
jul./set. 1997, p.5.

8 BAPTISTA, op. cit., p. 153-154.

2 |bid., p. 139-140.
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Outro desafio que se impde é a necessidade de amlacdo dos instrumentos de
participacdo na Administracdo ndo comprometa aéefita administrativa, ja que, de fato, a
adocéao de procedimentos participativos pode tonzas lentos e caros os procedimentos para
atuacdo da Administracao.

Para Patricia Baptista é necessaria a conjugacdo das exigéncias deipagtio e
de eficiéncia, de forma que nem o processo deois@ja estendido a ponto de diferir em
excesso 0 momento da deciséo, sacrificando a mdfiei@dministrativa, nem o reclamo por
eficiéncia impeca a insercao de instrumentos pRativos nesse processo decisorio.

Por fim, na implementacdo da participacdo admatistr, de forma a garantir e
estimular a participacdo ativa dos individuos ndavadministrativa, devem ser buscados
meios de superar o empecilho para o administrad® rgpresentam o0s custos dessa
participacdo, em termos de tempo, recursos fineog;efialta de informagdes. Por outro lado,
deve essa implementacdo também buscar formas ther eviintromissdo excessiva dos
interesses sociais mais organizados em detrimeaduetes com inferior capacidade de
mobilizacéo.

No que tange ao acesso a informacéo, Luziania @arteeiro Bragd destaca que a
participacdo administrativa e o direito a informagstao fortemente ligados, gerando a
denominada participacdo substancial, sendo quenteuseinformacdo ndo ha como se ter
participacdo substancial, restando apenas umacipagio meramente formal, que é
prejudicial a Administracdo, uma vez que retiraredibilidade de sua atuacdo, impedindo
assim que se realize a finalidade principal desasdicpacdo, que € conferir maior

legitimidade aos atos da Administracéo.

OBAPTISTA, op. cit., p. 158-159.
31 BRAGA, op. cit., p. 347.
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4. LEGITIMACAO DA ATUACAO ADMINISTRATIVA

Como visto anteriormente, a expressdo “administragéblica dialdgica” esta
relacionada a necessidade de se permitir a pag@gp do administrado na atuacao
administrativa, tanto para a defesa de interes§gripr quanto para a defesa de interesses
gerais da coletividade.

Além de servir para o controle da Administracasagsarticipacao administrativa do
cidadao tem como principal objetivo conferir mdagitimidade a acdo administrativa.

Sobre a conceituacéo de legitimidade, Anténio Ganmlker? ensina que:

[...] legitimidade condiz com uma situacdo, atitudecisdo ou comportamento

inerente ou ndo ao poder, cuja especificidade éadarpelo equilibrio entre a acao
dos individuos e os valores sociais, ou seja, ticprda obediéncia transformada em
adesao é assegurada por um consenso valoratieminite manifestado sem que se
faca obrigat6rio o uso da forca.

Ainda conforme esse aufdr esse conceito de legitimidade, fundado no justo
consenso da comunidade e num sistema de valoré®saee compartilhados por todos,
representa um avango em relacdo a um conceitoandgere reduzia e confundia sempre a
legitimidade com o principio da legalidade, ou seajae tinha como fundamento da
legitimidade a legalidade positiva.

No que tange a atuacdo administrativa, também rétdalmente tinha a sua
legitimidade fundamentada exclusivamente no cungmto da lei. Nesse sentido assevera
Patricia Baptistd que “n&do se punha em causa o problema da legititaida Administracéo

Publica, que, de um lado, tinha solugéo na legitaué da lei, e, do outro, na legitimidade do

titular do Poder Executivo.”

%2 WOLKER, Anténio Carlos. Uma nova conceituacéo icaitde legitimidade.Cadernos de direito
constitucional e ciéncia politic&&o Paulo, n. 5, out./dez. 1993, p. 27-28.
33 [
Ibid., p. 31.
3 BAPTISTA, op. cit., p. 122.



20

Com efeito, a partir das revolucdes liberais, erdioada impossibilidade de adocao
da democracia direta nos Estados Modernos, foiaddopor esses estados 0 modelo da
democracia representativa, servindo esta como oeioontrole e legitimidade da atuacao
estatal, ja que acreditava-se que 0s governani@® &gmo fiéis representantes dos interesses
dos cidadaos que os elegeram.

Entretanto, a partir das ultimas décadas do setXija partir do surgimento de uma
sociedade pluralista, em que se multiplicaram agraee de poder, esse modelo de democracia
representativa passou a apresentar problemas gdezpm reflexos diretos na legitimidade
da acdo administrativa.

Na sociedade pluralista, face a multiplicacdo der@sses, os partidos politicos ja
nao conseguem mais aglutinar toda a gama de isesrggesentes nessa sociedade, o que
dificulta entdo a formacédo de uma vontade geral.

Isso acaba por gerar efeitos também na lei, comf@xplica Patricia Baptista

[...] a imperfeigdo do processo de representaggenteé viria também afetar o seu
principal resultado: a lei. Designada, na demoeraeipresentativa, para ser a
expressdo exata da vontade geral, a lei vinculaa® enesmo tempo, legitimava a
atuacao administrativa. Esse edificio desmoronagmtanto, a partir do momento
em que os interesses retratados na lei passanidestficados com os interesses de

grupos [...].

Outro fator que contribuiu para a crise de legitiagie da Administragdo Publica foi
a sua nova configuracao, ja que, a partir do sé&X¥lanultiplicaram-se os centros de decisao
no interior da prépria Administracdo, com a criagi® agéncias reguladoras, empresas
publicas e outros entes autbnomos, alguns deldssime com relativa independéncia
normativa e certa autonomia em relagdo ao podératen

Portanto, ndo € mais possivel continuar vinculaadegitimidade da atuagcdo da

Administracdo a do chefe do Poder Executivo, pelo fdeste ter sido escolhido pelos

% BAPTISTA, op. cit., p. 123-124.
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cidadaos e de acreditar-se que ele representadatade desses cidadaos, até porque grande
parte da atividade administrativa publica dos nogoges administrativos passa ao largo
daguele mandatario ou mesmo de seus delegatambesdi

A crise das instituicdes da democracia represeataida lei formal, bem como a
proliferacdo de autoridades administrativas inddpetes, ndo diretamente subordinadas a
vontade politica de agentes eleitos chamaram acadepara a falta de legitimidade
democratica da Administracédo Publica.

Nesse contexto € que surgem novas formas de legéionda atuacdo administrativa,
uma delas é a constitucionalizacdo da Administra@éblica, isto €, a necessidade de
observancia dos principios e objetivos fundamemagsistos na Constituicdo, a outra forma
de legitimacao € baseada na democratizacdo do@reta atividade administrativa.

Como ensina Gustavo Binenbdfin“tal democratizacdo é marcada pela abertura e
fomento a participacdo dos administrados nos psosedecisorios da Administracédo, tanto
em defesa de interesses individuais (participagésingulug, como em nome de interesses
gerais da coletividade (participagdib civeg.”

Segundo Diogo de Figueiredo Moreira Néta prépria sociedade teria despertado
sobre seu poder e sobre sua relacdo com o Estadiy passado entdo a reclamar maior
participacdo nas atividades desenvolvidas poreetegdecorréncia principalmente da elevacao
dos indices de informacao e de educacao.

Conforme explica esse autdr

[...] as pessoas ndo se conformam apenas em faradieional escolha subjetiva
daqueles concidaddos que serdo seus governargesdaalmente, demandam ser
também ouvidas na tomada das decisdes objetivasermolvam diretamente seus
interesses individuais e metaindividuais espedfiootadamente aquelas a cargo da
administracdo publica que se situa nos niveis praimos dos administrados.

% BINENBOJM, op. cit., p.77.
3" MOREIRA NETO, op. cit., p. 12.
8 |bid., p. 12.
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Com isso, a atuacdo da Administracdo Publica niéaeds toda cooperacédo e
colaboracdo possiveis ndo sO para que seja maisnegmas também para que seja mais
eficiente.

De fato, a adesdo do administrado é facilitada dparie tem a oportunidade de
participar e colaborar para que a Administracaoli®allthegue a uma decisdo adequada e
justa, harmonizando os varios interesses envolymogrontando-os e ponderando-os.

Nesse sentido, inclusive defendendo a legitimidpeéa participacdo, leciona

Gustavo Henrique Justino de Olivéita

[...] a concordancia ou aderéncia dos cidaddos paogimentos emitidos pelos
centros decisorios administrativos sera uma corseg@ da maior legitimidade
dessa decisdo, pois seus pleitos, opinides e diagekiram ao menos apreciados.
Isso acarretard maior eficacia e efetividade dassdes administrativas, sendo o
caso de defender-se hodiernamente a legitimidadeppeticipacéo, inclusive como
meio de obter-se maior eficiéncia no desempenhiiiziio administrativa e maior
justica da decisdo administrativa.

Assim, a aproximagdo do administrado das discus$®s como das decisbes em
que seus interesses estejam diretamente envolvitiesliante o desenvolvimento de
instrumentos de participagédo, visa principalmenteferir maior legitimidade a atuagao
administrativa, tornando-a mais aceitavel, aléntedeomo efeito a obediéncia espontanea a

essa decisdo, sem que seja hecessaria a utilidagiialquer meio de coercao.

CONCLUSAO

O direito administrativo vem ao longo do tempo pas® por algumas

transformacdes, dentre essas se destacam as rwaas fde legitimacdo da atuacdo da

% OLIVEIRA apud BRAGA, Luziania Carla Pinheiro. Audiéncia dos mesados no procedimento
administrativo portugués. In: MOSCON, Cleide deiRatManica (Org.)Temas de direito publico: justica e
administracdo publicaPorto Alegre: Naria Fabris, 2010, p. 344.
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Administracdo Publica: a constitucionalizacdo damidstracdo Publica e a participacéo
administrativa.

A denominada administracdo publica dialégica cdesigustamente nessa
necessidade da atuacdo administrativa vir precetiidam verdadeiro e efetivo dialogo com
os administrados, de forma a permitir que elesgmsatervir e colaborar tanto para a defesa
de interesses préprios, como em nome de interesséndividuais.

O envolvimento dos cidadaos, por meio da criacadmsteumentos que permitam a
sua participacado, traz como consequéncia o aunumtnivel de legitimacdo da atuacao
administrativa, ou seja, promove a adesdo dos nesera que para tanto seja necessaria a
utilizacdo de meios de coercéo.

Desta forma, a participacdo administrativa qualise como uma forma de legitimar
a atuacdo da Administracdo Publica, ja que pronmewedlaboracdo do administrado na
construcdo da decisdo administrativa, 0 que seuoc@athclusive com o verdadeiro Estado

Democratico de Direito.
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