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Resumo: Diante da crise de representatividade, o cidaddo tem se interessado cada vez mais
em participar da vida publica e o acesso a informagdo puablica tem sido um estimulo. O
Direito Administrativo, com seu processo de constitucionalizacdo, tem ampliado a
publicizacdo e a transparéncia dos atos administrativos e a audiéncia publica € um importante
papel na tomada da decisdo administrativa e na administracdo consensual. Entretanto, esta
vontade externada nédo vincula o ato administrativo, mas imp6e sua motivacdo. O presente
artigo estudou um caso concreto em que havia viabilidade técnica e juridica para se adotar a
decisdo popular manifestada em audiéncia publica, mas o Governo tomou outra decisdo, nao
atuando dentro dos preceitos da boa administracéo.
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INTRODUCAO

Foi-se 0 tempo em que os papeis do cidaddo e da Administracdo Publica eram
delimitados e ndo se confundiam. Ao cidaddo, cabia votar e sé se manifestar quando fosse
chamado para tanto — por plebiscito ou referendo, por exemplo -, e ao Poder Publico cabia
tomar as decisfes administrativas e definir as politicas publicas.

Agora, com 0 acesso as informag6es publicas, os cidaddos ndo se contentam mais em

sO participar das escolhas administrativas na época da elei¢cdo. Cada vez mais, a populacéo



busca pela transparéncia na Administracdo Publica para acompanhar a tomada de decisdo dos
administradores. Mas a simples publicizacdo dos atos nao €, por si s, satisfatoria.

Em busca de novos instrumentos de participacdo administrativa, tem-se que a
realizacdo de audiéncias publicas para indicar a decisdo que originara o ato administrativo é
um mecanismo de boa administracdo e participacdo popular. Para tanto, € preciso que a
vontade popular, viabilizada por justificativas técnicas e juridicas, vincule o ato
administrativo. Este é um dos instrumentos de participacdo administrativa.

Desta forma, o trabalho procura analisar o que justifica a manifestacdo de vontade que
resulta no ato administrativo e sua legitimidade, presumida pela autoridade administrativa de
que dispGe os administradores publicos, conferida pela lei; e efetiva, por meio da
administracdo participativa, consensual. Portanto, pretende-se contextualizar a legitimacéo
das decisbes administrativas, por meio da participacdo popular em audiéncia publica na
formulacdo dos atos administrativos.

Objetiva-se, ainda, analisar os fundamentos de legitimidade das fontes do
administrador publico, para a realizacdo do ato administrativo. Além de contextualizar os
mecanismos de participacdo popular na Administracdo Publica, e analisar se eles sdo
aplicados na pratica e se a vontade popular influencia na realizacdo do ato administrativo.

Como estudo empirico, o presente trabalho pretende analisar um caso concreto, qual
seja, a audiéncia publica realizada pelo Ministério Publico Estadual do licenciamento
ambiental para obra da Linha 4 do Metrd. Neste caso, é possivel encontrar fundamento
técnico e juridico em consonancia com vontade da populacdo, para realizagdo do ato
administrativo, afastando a discricionariedade da decisdo do administrador. Com isso,
objetiva-se defender a vinculacdo da vontade popular nos casos em que tal subsuncdo seja

possivel.



Por fim, o estudo que se pretende realizar seguira a metodologia do tipo bibliogréafica e

historica, qualitativa, parcialmente exploratoria, com analise de caso concreto.

1. TRANSFORMACOES DO DIREITO ADMINISTRATIVO

Em uma sociedade organizada, existe um sistema formado por instituicdes politicas
que regem as manifestacdes de vontade da comunidade. Assim, o poder que antes era baseado
na vontade do monarca, do lider religioso ou do mais forte, agora é instrumentalizado em um
poder institucional, que ndo serve mais a vontade de um s, mas de todos. Como ¢é inviavel
que os cidadaos governem por si proprios, a sociedade recorreu a representacdo, a escolha de
determinados cidad&@os que poderiam governar a sociedade em nome de todos.

Este poder politico institucionalizado deu origem ao Estado, tal qual como
conhecemos hoje. Ocorre que, findos os conflitos das duas Grandes Guerras Mundiais e toda
a crise econdmica e, principalmente, social; observou-se um agigantamento do Estado, uma
grande concentracgdo institucional de poder, tal qual vimos no Estado de Bem-Estar Social. O
que resultou dessa experiéncia foi um distanciamento entre a sociedade e o Estado, em razéo
da concentracdo acelerada e indiscriminada do poder. Assim, notamos uma hipertrofia do
Estado contemporaneo.

Como consequéncia, cotidianamente se observa uma crise de representatividade. As
manifestacdes de Junho de 2013 em todo o0 pais demonstram essa realidade. A Administracao
Publica ¢ a interface entre a sociedade e 0 Governo. Se este presta servicos publicos de baixa
qualidade, se ndo justifica ou ndo d& publicidade as razdes que o levou a editar determinado
ato administrativo ou politica pablica, se conduz os assuntos publicos com excesso de

personalizacdo do governante, esta atuando como antitese da democracia.



Entretanto, face ao movimento de constitucionalizacdo do direito administrativo e
somado a publicizacdo das informacdes publicas, é preciso romper com o velho conceito
administrador x administrado e garantir maior legitimidade as decisdes administrativas, com
isso, trazendo o cidadd@o para esfera de tomada da decisdo, contando com sua participacao,

ndo s6 no momento das elei¢cdes, mas na gestdo da coisa publica.

1.1 CONSTITUCIONALIZACAO DO DIREITO ADMINISTRATIVO

Os estudos sobre a evolugdo do Estado e do Direito Administrativo dao conta da
transicdo estatal do Estado Liberal de Direito, para o Estado Social de Direito, chegando ao
Estado Democratico de Direito. Sobre este Gltimo nos deteremos neste texto.

No Estado Democratico de Direito, o Direito Administrativo brasileiro sofreu
consideraveis mudancas. Com o agigantamento que se viu no Estado de Bem-Estar Social e
sua ineficiéncia, no Estado Democratico de Direito a opcdo politica que se fez foi da
devolucdo de atividades econémicas e a delegacdo de servigos publicos a iniciativa privada,
isto porque essas atividades ndo envolvem o poder de autoridade e porque essa op¢ado concede
a sociedade civil o desempenho de atividades socialmente relevantes. Observamos a transicao
do Estado burocréatico para o Estado gerencial, principalmente com a Emenda Constitucional
n® 19/1998.

Hodiernamente, com o movimento de adequacdo de todo o ordenamento juridico ao
texto constitucional, a constitucionalizacdo do Direito Administrativo tem sido objeto de
grande debate entre os doutrinadores. Muito resumidamente, o0 processo de

constitucionalizacdo € caracterizado pela aproximagdo entre a moral e o Direito,



principalmente pelo reconhecimento da normatividade dos principios constitucionais e da
crescente valorizagdo dos direitos fundamentais®.

Segundo leciona o professor Rafael Oliveira, 0 processo de constitucionalizacdo do
direito administrativo renovou o entendimento sobre alguns de seus dogmas, como a
reinterpretacdo do principio da supremacia do interesse publico sobre o privado, a vinculacéo
do administrador direto a Constituicdo, a possibilidade de controle judicial da
discricionariedade do mérito administrativo e “a releitura da legitimidade democratica da
Administracdo, com previsdo de instrumentos de participacdo dos cidaddos na tomada de

decisdes administrativas (consensualidade da Administragdo)”2.

1.2 PRINCIP1O DA PARTICIPACAO POPULAR

O processo de constitucionalizacdo possibilitou uma releitura do Direito
Administrativo a partir de principios que estdo explicita ou implicitamente incluidos na
Constituicdo da Republica.

Embora ndo esteja positivado no texto constitucional, o principio da participacao
popular encontra respaldo na doutrina patria e estrangeira, e na jurisprudéncia®.

Devido a crise de representatividade, pode-se dizer que a participacdo dos cidadaos na
gestdo administrativa € considerada um instrumento de legitimacdo do Direito Administrativo

Moderno e este se relaciona com a democratizacdo da atuagdo administrativa.

1 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Resende. Curso de direito administrativo. 2. ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo:
Método. 2014. p. 6.

Z 1dem. p. 8.
3 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n°
2558. Relator: Ministro Cezar Peluso. Disponivel em:

<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=614439>. Acesso em: 05 nov. 2014.

. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 224. Relator: Ministro Paulo
Brossard. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=911>. Acesso
em: 05 nov. 2014.



Assim, o Poder Publico esta submetido a clausula do Estado Democratico de Direito,
que exige respeito a Constituicdo e a lei, além de pautar a atividade administrativa na
legitimidade reforcada. Essa perspectiva leva ao surgimento de novos mecanismos de
participacdo popular na elaboracdo de normas e na tomada de decisbes administrativas, por
meio de consultas e audiéncias publicas. “Ademais, a participa¢ao aumenta a probabilidade de
aceitacdo dos destinatarios das decisGes administrativas, construindo, por isso, importante

fator de legitimidade democratica da atuagdo da Administragio Publica”™.

1.3 PROCESSUALIZACAO DO DIREITO ADMINISTRATIVO

Com o menor distanciamento entre a sociedade e o Estado, observa-se a necessidade
de publicizar os modos de atuacdo do Poder Publico e de viabilizar ocasides em que o cidadéo
possa ser ouvido. Além do mais, devem ser fixados pardmetros para a atividade
administrativa, sobretudo a discricionaria; ainda, devem ser apontadas as garantias prévias dos
cidaddos na atuacdo administrativa. Assim, cai por terra a ideia de que a atividade
administrativa € uma atividade quase totalmente livre, sem que se deva atentar para 0s
procedimentos que precediam o ato administrativo. Surge, entdo, a ideia de processo
administrativo.

Ressalte-se que, em que pese a divergéncia doutrinaria sobre o uso do termo processo
ou procedimento, considerando 0 processo como um instrumento de exposi¢do de todos 0s
fatos, provas, documentos, argumentos, interpretacbes, poderes, faculdades, deveres,
sujeicbes e Onus que, conciliado com a participacdo do sujeito, visa a obtencdo de uma

decisdo administrativa; e o procedimento como o0 a sucessdo ordenada de atos e fatos que

4 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Resende. Op. Cit. p. 41.



acarretam na decisdo final e ndo conta com a participacdo do administrado; neste trabalho
adotaremos o conceito de processo administrativo.

Salienta-se que a Constituicdo da Republica utiliza a expressdo processo no seu texto,
nos art. 5°, LV e LXXVIII; 37, XXI; 41, § 1° 1I; o que traduz a ideia de que o fendmeno
processual é caracteristico das varias fungdes do Estado; que inclusive levou para o processo
administrativo algumas garantias, como desdobramentos da ampla defesa e do contraditorio,
dentre as quais se pode citar: a necessidade de informacéo geral do processo administrativo e
seu conteudo; a obrigatoriedade de motivacdo da decisdo por parte da Administracdo; a
possibilidade de manifestacdo prévia a edi¢do do ato; o direito de notificacdo do inicio do
processo, da acusacdo e as bases legais (lembrando que para o Supremo Tribunal Federal a
auséncia desses elementos acarreta vicio de natureza insanavel); e que as formas ndo podem

ser um fim em si mesmo.

2. ADMINISTRACAO CONSENSUAL E O PAPEL DO ADMINISTRADO NAS

DECISOES ADMINISTRATIVAS - PARTICIPACAO POPULAR

A mudanga de paradigma da Administracdo Publica, com a inclusdo da perspectiva de
participacdo popular, ¢ um caminho sem volta. Cabe ao sistema juridico criar mecanismos de
participacdo popular efetiva.

Segundo o nobre doutrinador Margal Justen Filho,

Por forca da democracia republicana, as decisbes estatais devem resultar da
participacdo de todos os possiveis interessados, que sdo tratados como titulares de
direitos equivalentes de participagdo na formacdo da vontade estatal. Devem existir
mecanismos pelos quais 0s governantes sdo constrangidos a prestar esclarecimentos
e a responder por seus atos. Como decorréncia, devem ser respeitados os interesses
de todos os grupos sociais (inclusive das minorias), afastando-se a concepcdo
puramente majoritaria para a tomada de decisdes. A democracia republicana traduz
o governo fundado nas leis e no reconhecimento dos direitos minimos a todos os
cidaddos, entre os quais o de participar na formagcao da vontade estatal®.

5 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 10. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014. p. 207.



E a participacdo popular ndo esta afastada do interesse publico. Hodiernamente, pode-
se dizer que o conceito de interesse publico foi aproximado do conceito de interesse privado.

Para o professor Rafael Oliveira®,

O conceito de interesse publico ndo necessariamente se opde ao de interesse privado.
A aproximacdo entre Estado e sociedade demonstra bem isso, notadamente quando
se verifica que a atuacdo do Poder Publico deve pautas-se pela defesa e promogéo
dos direitos fundamentais e, obviamente, pelo respeito a dignidade humana. A
promocdo estatal dos direitos fundamentais representa a satisfacdo das finalidades
pUblicas estabelecidas pela propria Constituigao.

Assim, a Administracdo Publica ndo pode mais se afastar da vontade da populacéo,
além de viabilizar sua participacdo na tomada da decisdo administrativa.

Se a legitimidade do ato administrativo decorre da lei, é preciso lembrar que a
legitimidade da lei decorre da legitimidade dos parlamentares que a elaboraram, que por sua
vem tém legitimidade porque foram eleitos diretamente pelos cidaddos. Nessa retrospectiva
da cadeia de legitimidade, pode-se observar que a primeira vontade legitimadora é do cidad&o.

Além do mais, a atuacdo administrativa serve para melhor gerir o interesse publico,
repita-se, do cidaddo. Por isso, indaga-se: como se pode supor que o cidaddo ndo participe da
administracdo da coisa publica se é ele que confere legitimidade aos representantes que gerem
a coisa publica? Se tirar o cidaddo da esfera de participacdo popular, para quem se ira legislar
e administrar?

Esse silogismo traduz a importancia da participacdo popular na Administracdo Publica

e 0 papel do administrado nas decisdes administrativas.

3. O PAPEL DA AUDIENCIA PUBLICA NO ATO ADMINISTRATIVO E NA

DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

® OLIVEIRA, Rafael Carvalho Resende. Op. Cit. p. 37.
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Dentro do processo administrativo, para realizacdo de determinados atos e fungdes
administrativos, a lei prevé a convocacdo de audiéncia publica nos casos especificos que
versam sobre meio ambiente, licitacGes e contratos administrativos, concessao e permissao de
servicos publicos, servicos de telecomunicacBes e agéncias reguladoras, pelos Orgdos e
Poderes da Unido competentes para o ato.

A audiéncia publica € requisito obrigatério para validade do ato administrativo em
algumas hipdteses previstas em lei, sem ela o ato administrativo é eivado de nulidade. Como
por exemplo, pode-se citar o disposto nos seguintes artigos: art. 39 da Lei 8666/93; art. 31 a
34 da Lei 9784/1999; art. 2°, XIII, art. 4° llI, f, art. 40, § 4° 1, e art. 44, todos da Lei
10257/2001; art. 10, VI da Lei 11079/2004; art. 4°, § 3° da Lei 9427/1996; art. 3%, X e Xl e
art. 89, 1l da Lei 9472/1997; e art. 19 da Lei 9478/1997.

A audiéncia publica também ¢é realizada com bastante frequéncia no Ministério
Publico e, muitas vezes, como instrumento do processo legislativo e do processo judicial nas
acOes de controle concentrado da constitucionalidade das normas.

Por isso, a audiéncia publica ndo é sé um requisito formal para dar validade ao ato. Ela
é garantida pela Constituicdo da Republica, é uma das formas de participacdo e de controle
popular da Administracdo Publica do Estado Democratico de Direito e tem o papel de
promover o dialogo entre os varios atores sociais em diversas questdes de interesse publico
relevante, como instrumento de colheita de provas, de troca de informacdes, de formulacéo de
politicas publicas e, até, de debate sobre empreendimentos que podem gerar potenciais danos
a saude, a vida, a cidade e ao meio ambiente.

Outros dispositivos também preveem a audiéncia publica, tais como: art. 27, paragrafo
unico, 1V da Lei 8625/1993, que prevé que o Ministerio Publico pode promover audiéncia

publica durante suas atividades de defesa dos direitos assegurados pela Constituicao; e o art.
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58, § 2°, 1l da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, que prevé a audiéncia publica
para debater as matérias discutidas nas comissfes tematicas do Congresso Nacional e suas
Casas.

Cumpre ressaltar que, apesar da imposicdo da realizacdo de audiéncia publica para
determinados atos administrativos, quando impostos pela lei, sob pena de invalidacdo da
decisdo tomada, em caso de descumprimento, “a decisdo administrativa que contrarie o
resultado dos debates ndo € invalida. Ndo obstante a funcdo de condicionar as decisfes
administrativas no processo decisorio, a audiéncia publica ndo é vinculante a autoridade
administrativa. A discussdo e as conclusfes dela extraidas, ainda que condicionantes, nao
vinculam o 6rgio decisorio™’.

O professor Justen Filho ensina que “a equivocada indica¢do do motivo ¢é falha, mas o
grave reside na auséncia de atuacdo orientada a satisfazer as necessidades coletivas, com
observancia de um processo democratico”®,

N&o obstante ao fato da decisdo administrativa ndo estar vinculada a vontade popular
expressa na audiéncia publica, ndo significa que o Poder Publico pode agir ao bel prazer. Este
instrumento de participacdo popular impde um 6nus argumentativo a autoridade. Assim, o
administrador tem o dever de fundamentacdo da sua decisdo, de motivacdo do ato
administrativo. Entdo, a teoria dos motivos determinantes explica que a validade do ato
administrativo dependera da correspondéncia entre 0s motivos expostos e a sua existéncia
fatica, que resultou na sua edi¢do. Por isso, apesar ndo da vontade popular expressa na
audiéncia publica ndo vincular a deciséo do ato administrativo, o administrador tém o 6nus
argumentativo e estara vinculado aos motivos determinantes para expedicdo daquele ato, além

do dever de publiciza-lo.

7 CABRAL, Anténio. Os efeitos processuais da audiéncia plblica.  Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-13-FEVEREIRO-2008-ANTONI0%20CABRAL.pdf>.
Acesso em: 23 jan. 2015. p. 05-06.

8 JUSTEN FILHO. Op. Cit. p. 446.
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4. ESTUDO DE CASO: LINHA 4 DO METRO

Para melhor compreender o estudo de caso, faz-se necessaria uma breve introducéo
sobre o historico do Metr6 no Rio de Janeiro.

Em 1979 foi implantado o servigo de transporte publico metroviario no Rio de Janeiro,
construido e operado pelo Governo do Estado do Rio de Janeiro. Entretanto, em 09 de
dezembro de 1997 a operacdo e manutencdo das Linhas 1 e 2 foi concedida a iniciativa
privada. Atualmente, a empresa MetroRio administra esse servico.

Na década de 1990, foi projetada a Linha 4, que ligaria uma estacdo no Morro de Sédo
Jodo, proximo ao Shopping Rio Sul, as estacdes no Humaita, Gavea, Sdo Conrado e Jardim
Oceanico. Depois, foi incluida no percurso a estacdo Jardim Botanico e uma ligacdo entre a
estacdo Humaitd com Botafogo, Laranjeiras e Largo da Carioca. Este projeto foi licitado e
concedido a Concessionaria Rio-Barra S/A, em 1998, no Governo Marcelo Alencar.

No entanto, o projeto original foi alterado. Estdo em construcéo seis esta¢des: Jardim
Oceénico, S&o Conrado, Gavea, Antero de Quental, Jardim de Alah e Nossa Senhora da Paz®,
sem que a licitacdo para esta obra tivesse sido realizada.

Como é sabido, em regra, para toda obra publica é necessario a realizacdo de processo
licitatério. Por ser uma obra potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio
ambiente e com inumeras intervenc@es urbanisticas, foi exigido o licenciamento ambiental e a
apresentacdo do Estudo Prévio de Impacto Ambiental (EIA) e o Relatorio de Impacto sobre o
Meio Ambiente (RIMA). No processo de elaboragdo do EIA/RIMA estdo previstas
realizacOes de audiéncias publicas para a sociedade avaliar os impactos do empreendimento,

como prevé o artigo 11, 8 2°, da Resolugdo CONAMA n° 01/86.

® METRORIO. Disponivel em: <http://www.metrolinha4.com.br/ >. Acesso em: 06 jan. 2015.


http://www.metrolinha4.com.br/o-que-e-o-projeto/
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A Concessionaria Rio Barra S/A requereu a Licenca Prévia ao Instituto Estadual do
Ambiente para as obras da interligacdo da Linha 4 com a Linha 1, com inicio da conexao da
Estacdo Ipanema — General Osorio, passando pelas estacdes Nossa Senhora da Paz, Jardim de
Alah e Antero de Quental, até se conectar no trecho entre a estagdo Sdo Conrado e Gavea.

Em dezembro de 2011 foi apresentado o Estudo Prévio de Impacto Ambiental e o
Relatério de Impacto sobre o Meio Ambiente, que apontou como principais impactos
negativos tensdes sociais, perda de bens materiais e culturais, risco de acidente com a
populacdo, aumento do fluxo do transito, interferéncia na paisagem local e cultural protegidos
e pressdo sobre a linha ja& existente. A valorizacdo imobiliaria, a geracdo de emprego e a
melhoria na oferta de transporte publico foram apontadas como pontos positivos.

Segundo o Parecer Técnico n. 001/2012 do Ministério Publico do Estado do Rio de
Janeiro, foram identificadas algumas falhas no cumprimento do EIA/RIMA, tais como falha
no atendimento do Termo de Referéncia no que tange a uma efetiva analise comparativa entre
as alternativas de tracado; deficiéncia nas justificativas do projeto; falta de compatibilidade do
projeto com planos e programas governamentais; conflito com o planejamento urbano dos
bairros afetados pela obra; aumento no fluxo das linhas existentes em curto prazo®°.

Foram realizadas duas audiéncias publicas para licenciamento ambiental da Linha 4 do
Metrd. A primeira em 13/02/2012, no Centro Esportivo da Rocinha®l. E a segunda no dia
27/02/2012, na Escola Estadual André Morruah®?.

Estavam presentes representantes das associagcdes de moradores dos bairros do entorno

da obra, autoridades publicas do Governo, parlamentares municipais, estaduais e federais,

10 MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO. Parecer técnico-juridico GATE/MPRJ n°
001/2012. Disponivel em: <http://rap.gov.br/?p=88>. Acesso em: 17 out. 2014.

11 1d. Audiéncia publica para o licenciamento ambiental para as obras da Linha 4 do Metrd, 2012, Centro
Esportivo da Rocinha. Notas taquigréaficas. Disponivel em: <http://rap.gov.br/?p=88>. Acesso em: 17 out. 2014.
2 1d. Audiéncia publica para o licenciamento ambiental para as obras da Linha 4 do Metrd, 2012, Escola
Estadual André Morruah. Notas taquigraficas. Disponivel em: <http://rap.gov.br/?p=88>. Acesso em: 17 out.
2014.
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técnicos e especialistas que elaboraram o EIA/RIMA. Na audiéncia pablica os moradores, 0s
parlamentares presentes e o Ministério Publico questionaram, principalmente, a alteracdo do
projeto original, que tinha um tracado diferente do atualmente executado, antes a Linha 4
estaria interligada com as demais Linhas por rede, agora a Linha 4 é um prolongamento da
Linha 1; a saturacdo do sistema com o novo tracado; solicitaram mais informacdes sobre o
tracado da Linha 4, exatamente por onde passara o0 metr0; e indagaram sobre a publicizacédo
do EIA/RIMA, que os presentes afirmaram néo terem tido acesso, bem como dos custos da
obra. A conclusdo da fala dos cidadaos presentes é de que a obra ndo € a mais eficiente, ndo é
a mais barata, ndo respeita as leis a e Constituicdo, nem a vontade popular.

As associacdes de moradores dos bairros afetados pelo empreendimento e insatisfeitos
com o tracado alterado pelo Governo do Estado do Rio de Janeiro se organizaram e criaram 0
Movimento Metr6 que o Rio Precisa, que conta com o apoio de 14 associa¢cdes de moradores,
24 parlamentares municipais, estaduais e federais. Sdo pleitos da populacdo, que foram
apresentadas nas audiéncias publicas, mas que ndo interferiram na decisdo administrativa: a
implementacdo no conceito de rede (e ndo prolongamento da Linha 1); o atendimento ao
interesse publico (e ndo o atendimento da necessidade artificial e injustificada de se concluir a
execucao da Linha 4 até os Jogos Olimpicos de 2016); construcdo da Estacdo Gavea em dois
niveis, para permitir o cruzamento da Linha 1 com a Linha 4; a ligacdo da Estacdo Antero de
Quental com a Estacdo Gavea (e ndo um By-pass com uma estacdo em Sdo Conrado, 0 que
seria mais oneroso); retirada do projeto a construcdo de uma nova plataforma na Estacédo
General Osorio para servir de ponto final dos trens da Linha 2 (ja que encarece a obra e
resultaria no fechamento da estacdo por 6 meses); e a implementacdo da Linha 4 ate a
Alvorada®®, Exceto este Gltimo pleito, todos os demais constavam do projeto original, tém o

apoio popular e do Ministério Publico e tém viabilidade técnica, mas o Governo do Estado

13 MOVIMENTO METRO QUE 0 RIO PRECISA. Disponivel em:
<http://www.metrolinhadqueorioprecisa.com.br/o-movimento/>. Acesso em: 06 jan. 2015.
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ndo atendeu aos anseios da populacdo, mas cumpriu a exigéncia de realizar a audiéncia
publica, apenas pro forma.

Em 17 de maio de 2012, o Grupo de Apoio Técnico Especializado apresentou o
Parecer Técnico-Juridico n° 003/2012'* do Estudo de Impacto Ambiental e demais
documentos do licenciamento, que concluiu pela auséncia de cumprimento dos requisitos
normativos obrigatorios, de conteudo e processo. Foram apontadas falhas como restricdo de
publicidade e participacdo publica, falta de fundamentacdo adequada sobre as questfes
ambientais relevantes, além de incorre¢des quanto a previsdo e avaliacdo dos impactos viarios
e ao patrimonio historico e cultural.

O Ministério Publico Estadual ajuizou a Acdo Civil Publica n® 0386458-
56.2011.8.19.0001 em face do Estado do Rio de Janeiro, da Companhia de Transportes sobre
Trilhos do Estado do Rio de Janeiro, Instituto Estadual do Ambiente, Concessionaria Rio-
Barra S/A, CBPO Engenharia, por vicios no licenciamento e descaracterizacdo do tracado
original da Linha 4 do Metr6, “para evitar que sejam consumados danos irreparaveis,
decorrentes das alteragdes impostas pelo governo do Estado que desfiguraram cerca de 50%
do tracado original da Linha 4 e colocam em risco a eficiéncia e seguranca futura do proprio
sistema metroviario”®; com o apoio de 18 Associaces de Moradores dos bairros diretamente

afetados pela obra. Segundo aduz na inicial,

A implantacdo atualmente em curso da Linha 4 do Metrd, no trecho compreendido
entre o Jardim Oceanico a Zona Sul da cidade, afronta as normas legais de
licenciamento ambiental. Elementos fundamentais do projeto, como o tracado, a
localizacdo das estagcbes e seus impactos ambientais e urbanisticos foram
completamente alterados, depois da elaboracdo do EIA/RIMA, da realizacdo da
audiéncia publica e até mesmo depois da propria concessdo da licenca ambiental
prévia. As modificagdes ndo foram precedidas ou sucedidas de nova audiéncia
publica, de novos estudos de impacto, analise das alternativas em processo de
licenciamento, circunstancias que caracterizam em violacdo direta a legislagdo
ambiental e a Constituigao?®.

14 . Parecer técnico-juridico GATE/MPRJ n° 003/2012. Disponivel em: <http://rap.gov.br/?p=88>.
Acesso em: 17 out. 2014.

15 MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO. Peticéo inicial da Ac&o Civil Publica n°
0386458-56.2011.8.19.0001. Disponivel em: <http://rap.gov.br/?p=88>. Acesso em: 17 out. 2014. p. 4.

16 1dem. p. 4.
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Assim, em que pese a decisdo administrativa ndo estar vinculada & vontade popular e
terem sido realizadas duas audiéncias publicas como exige a lei, neste presente caso é possivel
observar que (1) o Governo licitou o tragado Jardim Oceanico-Morro de Sao Jodo, submeteu o
tracado a audiéncia publica, licenciou parcialmente o empreendimento (trecho Jardim
Oceénico-Gavea), decidiu unilateralmente implantar um terceiro projeto, que jamais havia
sido sequer cogitado, discutido ou analisado publicamente; (2) a vontade popular ia ao
encontro do projeto original, que possuia estudos técnicos que atestavam a sua viabilidade e
menor impacto, (3) o EIA/RIMA do novo projeto ndo logrou atestar que 0 mesmo era mais
eficiente que o anterior e menos oneroso, além de ndo ter cumprido uma série de exigéncias e
ter sido omisso em série de informacdes; (4) uma série de dispositivos legais foram
descumpridos o que ensejou o0 Ministério Pablico a propor uma Ac¢éo Civil Publica fundada
em risco de colisdo, reducdo da capacidade operacional, risco de colapso no sistema.

Conclui-se que neste caso a vontade popular ndo foi capaz de influenciar na tomada da
decisdo administrativa, mesmo sendo possivel encontrar fundamentos técnicos e juridicos em

consonancia para realizagcdo do ato administrativo.

CONCLUSAO

Novos paradigmas se apresentam para o ordenamento juridico, principalmente em
razéo do processo de leitura constitucional dos diversos ramos do Direito.

O Direito Administrativo, que orienta muitas regras de governanga, passa pelo mesmo
processo. Debate-se acerca das decisfes dos administradores publicos e sua recepcdo pela
sociedade.

Com mais acesso a informacgdo publica e com a crise de representatividade, 0s

cidados estdo se interessando mais em participar da vida publica, da tomada de decisdo. E a



17

transicdo da democracia representativa para a participativa. E o Direito deve regulamentar os
instrumentos de participacdo popular.

A audiéncia publica € um espaco de debate de ideias, de informacéo e de expresséo da
vontade popular. No entanto, o administrador ndo esta vinculado a essa vontade, apesar de ter
0 Onus argumentativo de motivar suas decisoes.

Entretanto, se é a populacdo quem elege seus representantes para 0os cargos do Poder
Executivo, como pode ser excluida da esfera de deliberacdo sobre os atos administrativos? A
legitimidade do ato administrativo decorre da lei elaborada pelos parlamentares eleitos
diretamente pelos cidaddos. Assim nos casos em que a lei exigir a realizacdo da audiéncia
publica, a decisdo do administrador deve ser vinculada a vontade popular, quando esta for
pautada por fundamentos técnicos e juridicos.

Por derradeiro, estudamos um caso concreto de realizacdo desse instrumento de
participacdo popular. No caso da audiéncia publica para o licenciamento das obras da Linha 4
do Metr6, foi possivel observar que a populacdo apoiava o tracado original do projeto, que
tinha viabilidade técnica e juridica, mas o Governo decidiu unilateralmente alterar o tracado e
seguir com as obras de um projeto menos eficaz e mais oneroso para o Poder Publico. Este
caso representa uma hipGtese em que caberia vincular a vontade popular a edicdo do ato
administrativo.

Portanto, € possivel afirmar que para uma real administracdo consensual, a
participacdo popular deve ter mais respaldo juridico, e que seus instrumentos devem ser
vinculantes da vontade administrativa para edi¢do do ato administrativo. SO assim poderemos

falar em democracia participativa.
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