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INTRODUCAO

Em primeiro lugar, vale aduzir que o fim ultimo da Administragao
Publica ndo € outro sendo o de reunir esfor¢os e técnicas tdo somente para que o0s
administrados sejam plenamente beneficiados e satisfeitos em suas necessidades.

Neste contexto, é que se verifica a incidéncia tanto do Principio da
Participacdo Popular, quanto do Processo Administrativo.

No que se refere, pois, ao supramencionado principio, pode-se afirmar,
logo de inicio, que se trata de uma verdadeira norma juridica principioldgica destatus
constitucional, na medida em que o vigente texto da Lei Maior de 1988 o prestigia ao
longo de suas linhas, ainda que de forma implicita.

Isto porque com o advento da fase Pds-Positivista, ocasido em que os
principios adquiriram elevado grau de normatividade, estes passaram a ser considerados
como verdadeiros pilares de sustentacdo, regras de fundamentagdo, interpretacdo e
direcionamento de todo sistema juridico.

Tal quadro acabou por demonstrar, dessa forma, a real importancia que
estes representam para todo e qualquer regramento. E, contemporaneamente, seguindo
as aludidas tendéncias, € licito afirmar que os principios juridicos, expressos ou
implicitos, desempenham um papel basilar em nosso ordenamento.

Aliado a esse fato, observa-se que o proprio Estado Democritico de
Direito e, por via de consequéncia, a Administracdo Publica, tem experimentado uma
significativa evolucdo em termos de democracia.

Neste sentido, tem-se que a chamada "Democracia Representativa" ja
ndo mais consegue suprir todos os reclames sociais oriundos dos administrados. Por
esta razdo, vem sendo solidificado, a cada dia, o paradigma da chamada "Democracia
Participativa", como meio tecnicamente habil para inserir cada destinatério final de uma
decisdo administrativa no cerne do Poder Ptblico.

Assim, verifica-se que o Principio da Participacao Popular, através dos
institutos de participacdo, € o instrumento juridico disponibilizado pelo ordenamento
brasileiro para conferir a legitimidade necessdria a cada administrado que deseje,
fundamentadamente, mergulhar no amago da Administracdo Publica, se fazendo ouvir
diretamente pelas autoridades.
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Em segundo lugar, € o processo administrativo quem, na grande maioria
das vezes, cuida de realizar toda a parte operacional das decisdes que se baseiam na
oitiva direta dos administrados.

Com esta vocacdo, o processo administrativo, acostado em sua lei
regulamentadora, prevé um rol nio exaustivo de direitos aos administrados e, ademais,
uma série de garantias também conferidas a estes no decorrer de todo o seu iter.

Consiste também, o supracitado processo, em um instrumento de
operabilidade técnica que se presta, preponderantemente, a observancia dos valores que
norteiam o Estado de Direito, notadamente em sua forma democratica.

Para tanto, cultua em seu bojo, principalmente, as garantias concernentes
ao contraditério, a ampla defesa, a publicidade, a moralidade, dentre outras; inclusive
também verificadas na forma de normas juridicas principiolégicas, dada a profunda
relevancia valorativa dessas diretrizes que tal instrumento tutela.

Ademais, o processo administrativo, a seu turno, se mostra ainda como
uma arma indispensavel no combate 4 indesejavel figura da arbitrariedade, notadamente
em se tratando de questdes em que a Administracdo Publica se ache totalmente enleada.

Dessa forma, apds rdpida andlise a respeito do tema proposto, é
interessante trazer a baila o plano de trabalho exteriorizado no corpo de nosso estudo.

Assim, este trabalho tem sua atencdo voltada especificamente para o
principio da participagdo popular no processo administrativo. Para tanto, analisou-se,
em um primeiro momento, a dindmica da agdo estatal exteriorizada na triade funcao
publica 6rgdo e agente.

Ap0s, adentramos na legislagdo infraconstitucional regulamentadora do
processo administrativo (Lei 9.784/99) considerando o aspecto da participa¢do popular
presente no aludido texto normativo. Enfim, destacamos o efeito positivo do principio
da participagao popular no bojo do processo administrativo, sob o prisma da efetividade
da gestdo e do controle da Administragio Publica.

Neste espeque, pode-se asseverar que a problemadtica enfrentada no
trabalho cientifico ora em voga ndo € outra sendo a questao da legitimacdo dos atos, das
decisdes, enfim, de todas as acdes do poder publico frente aos seus administrados;
através da adocdo de mecanismos juridicos de participacdo popular disponibilizados
pelo ordenamento juridico, vez que se trata da melhor solucao a ser prestigiada para que
se tenha o pleno alcance dessa legitimacao.

Para tanto, o trabalho de pesquisa para a confec¢do da presente produgio
monografica pautou-se, metodologicamente, no chamado método dedutivo, isto é,
partindo-se de um ambito de andlise geral, chegamos a uma situacao particularizada no
tocante a temdtica esposada.

E com este intento, pois, que ousaremos, humildemente, adentrar no tema

ora proposto sem, contudo, desejar esgotar toda a temdtica trazida a lume, em virtude de
sua alta complexidade e significativa amplitude.
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1. Uma (re)leitura dos direitos fundamentais no plano das acoes administrativas

Em prosseguimento a este novo viés com foco no agir administrativo, é
de se destacar a doutrina contemporanea com relacdo a alegada interconexdo entre
Administracdo Publica e concretizacdo de direitos fundamentais.

Para tanto, o administrativista Gustavo Binenbojm inicia suas
consideragdes procedendo a uma desconstrucio acerca do principio da supremacia do
interesse publico, mormente no que respeita a questdo do uso histérico da mencionada

norma como exercicio arbitrario da discricionariedade.

Neste sentido, citando o administrativista Celso Antonio Bandeira de
Mello, aduz que a nocdo de interesse publico é, para ele, “um interesse
comum a todos os individuos, e que representa o ideal de bem-estar e
seguranga almejado pelo grupo social” (p. 87). Partindo-se deste
ponto, o autor assevera que “o problema tedrico nodal [...] encontra-
se na adocdo de uma concepg¢do unitdria de interesse publico, como
premissa, e na afirmagdo, logo em seguida, de um principio de
supremacia do publico (coletivo) sobre o particular (individual)2

Citando Fabio Medina Osério, aponta-se as seguintes licdes doutrindrias:

Sdo muiltiplas as fontes constitucionais da superioridade do interesse
publico sobre o privado. Dos principios constitucionais que regem a
Administracdo Publica decorre a superioridade do interesse publico
em detrimento do particular, como dire¢do teleoldgica da atuacdo
administrativa. Resulta clara, na sequéncia, a relacdo entre o
imperativo contetdo finalistico da a¢do administrativa (consecucio do
interesse publico) e a existéncia de meios materiais e juridicos que
retratam a supremacia do interesse piiblico sobre o privado’.

Na sequéncia, extrai-se as seguintes constatacdes do autor do texto, tendo

por base obra especifica do jurista Humberto Bergmann Avila:

[...] verifica-se ndo ser possivel extrair 'o principio da supremacia do
interesse publico' da andlise do conjunto normativo constitucional,
haja vista a ampla protecdo dispensada aos interesses particulares, de
tal maneira que aceitd-lo como norma-principio significaria sucumbir
a inconsisténcia sistémica que representa e afrontar a constante busca
pela unidade constitucional”.

Fica evidente, assim, o esvaziamento do referido principio como
fundamento de validade para qualquer intervengdo estatal, que, pelo
principio da legalidade, pressupde previsdo normativa’.

2 BINENBOJ M, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizaclo. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 88.

3 BINENBOIM, Gustavo. Op. Cit., p. 91/92.

4 BINENBOJM, Gustavo. Op. Cit., p. 96.

5 BINENBOJM, Gustavo. Op. Cit., p. 98.
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Neste descortino, o autor lanca ainda a posi¢do intermedidria de Luis
Roberto Barroso, segundo a qual “o interesse piuiblico primdrio consiste na melhor
realizacdo possivel, a vista da situacdo concreta a ser apreciada, da vontade

constitucional, dos valores fundamentais que ao intérprete cabe preservar ou

promover”6.

Assim, o autor propde uma perspectiva de andlise com relagdo ao
principio da supremacia do interesse publico sobre o particular de acordo com a
constitucionalizacdo do Direito Administrativo, conforme se depreende do seguinte

trecho:

O reconhecimento da centralidade do sistema de direitos fundamentais
instituido pela Constituicdo e a estrutura maledvel dos principios
constitucionais inviabiliza a determina¢do a priori de uma regra de
supremacia absoluta do coletivo sobre o individual. A fluidez
conceitual inerente a noc¢do de interesse publico, aliada a natural
dificuldade em sopesar quando o atendimento do interesse ptblico
reside na prépria preservacao dos direitos fundamentais, e ndo na sua
limitacdo em prol de algum interesse da coletividade, impde ao
legislador e a Administracdo Piblica o dever juridico de ponderar os
interesses em jogo, buscando a sua concretiza¢ao até um grau maximo
de otimizagdo’.

Neste diapasao, de acordo com o autor, o sentido juridico de ponderacdo
se dd como um método destinado a estabelecer relagdes de prevaléncia relativa entre
elementos que se entrelacam, a partir de critérios formais e materiais postos ou
pressupostos pelo sistema juridico. Ponderam-se assim, na diccdao do autor, “bens,
principios, finalidades ou interesses, conforme os elementos que se encontrem em jogo

. ~ 998 o .
numa dada situagdo” Exemplificando, o autor langca os seguintes apontamentos, a

saber:

Tome-se, a guisa de exemplo, o tratamento juridico dispensado pelo
direito brasileiro ao direito de propriedade. A Constitui¢do da
Reptiblica, no seu artigo 5°, XXII, assegura o direito de propriedade
em seu elenco de direitos fundamentais. Logo no inciso seguinte (art.
5°, XXIII), o constituinte dispds que 'a propriedade atenderd a sua
funcdo social'. [...] Assim, a lei deverd prever um conjunto de
restricdes aos poderes do proprietdrio de modo a assegurar que a
propriedade privada cumpra sua fun¢do social. Leis que incentivem ou
imponham o adequado aproveitamento do solo urbano e dificultem ou
impecam a especulacdo imobilidria sdo exemplos de atos legislativos
otimizadoresdos vetores contidos nos incisos XXII e XXIII do art. 5°
da Constituicdo. [...] Neste caso, caberd a Administragdo Publica

® BINENBOJM, Gustavo. Op. Cit., p. 101.

T BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacgdo. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 104/105.

$ BINENBOJM, Gustavo. Op. Cit., p. 109.
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identificar as situagdes que se enquadrem na moldura legal, dando
9
concretude ao seu comando’.

Enfim, o texto em andlise tem como propdsito “desmistificar”, por assim
dizer, o principio da supremacia do interesse publico sobre o particular no atual cenério
do constitucionalismo contemporaneo, o qual ha muito deixou de ser uma das pedras de
toque do Direito Administrativo, passando a servir como “legitima” fundamentacao
para decisdoes descompromissadas com a legalidade no ambito do poder publico, mas
hoje cedendo lugar a uma leitura constitucionalista (direitos fundamentais) no plano das
acOes administrativas.

Ainda acerca desta temdtica, o Professor Dr. Fernando Rodrigues Martins
também chama a aten¢do para os novos paradigmas do direito administrativo. Neste
sentido, estruturalmente, o texto tem inicio com a “nova roupagem” (visdo) atribuida
pela moderna doutrina com relacdo ao Principio da Supremacia do Interesse Publico na
perspectiva do Principio da Ponderacdo em razdo do surgimento dos direitos

fundamentais:

E importante frisar que a ciéncia juridica pés-moderna tem avangado
no sentido de reconhecer os valores da justica e da democracia no
ambito constitucional e infraconstitucional, especialmente por conta
da 'virada Kantiana' dos direitos fundamentais, reaproximando a ética
e o direito com fundamento no imperativo categérico (cada individuo
deve ser tratado como um fim em si mesmo). E essa tendéncia permite
a derrocada de quatro dogmas anteriormente consagrados no direito
administrativo: i) a supremacia do interesse ptblico sobre o interesse
privado; ii) a estrita legalidade como vinculagdo absoluta a norma
juridica; iii) a impossibilidade de rediscussio do mérito
administrativo; e iv) a catedral do Poder Executivo unitario, fundado
em relacdes exclusivas de subordinacdo hierdrquica. A partir desse
deslocamento paradigmadtico, o interesse publico pode prevalecer
desde que corresponda a concretizagdo dos interesses superiores
normativos da coletividade e ndo se oponha a interesse nitidamente
privado com assento nos direitos fundamentais espargidos na
Constitui¢io Federal™®

Na sequéncia, o autor procede a uma abordagem dos principais principios
“enformadores” do direito administrativo, na novel perspectiva do direito administrativo
constitucional, a saber: principio da legalidade, da moralidade administrativa, da
impessoalidade, da publicidade, da eficiéncia e, enfim, da proporcionalidade e da

razoabilidade. Sendo, vejamos:

 BINENBOJM, Gustavo. Op. Cit., p. 110.
' MARTINS, Fernando Rodrigues. Controle do patriménio publico: comentirios a Lei de
Improbidade Administrativa. 3. ed. rev. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2009. p. 172.
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A vinculagdo da Administracdo ndo se circunscreve,
portanto, a Lei formal, mas a esse bloco de legalidade (o
ordenamento juridico como um todo sist€émico), a que
aludia Hauroriou, que encontra melhor enunciagdo, para
os dias de hoje, no que Merkl chamou de principio da
juridicidade administrativa. [...] Tal idéia, de vinculagcdo
ao direito ndo plasmado na lei, marca a superagdao do
positivismo legalista e abre caminho para um modelo
juridico baseado em principios e regras, € ndo apenas
nestas ultimas. [...] A nova principiologia constitucional,
que tem exercido influéncia decisiva sobre outros ramos
do direito passa a ocupar posi¢do central na constituicao
de um direito administrativo democratico € comprometido
com a realizacdo dos direitos do homem'".

[...] ndo faz sentido atentar contra as institui¢des e seus valores
fundamentais em razdo de concep¢des da moral, mas é
perfeitamente possivel zelar pela moralidade administrativa, por
meio da correta utilizagdo dos instrumentos para isso existentes
na ordem juridica, entre os quais merece destaque o processo
administrativo, pela extrema amplitude de investigacdo que nele
se permite, chegando, mesmo, ao mérito do ato ou da decisdo,

ao questionamento de sua oportunidade e conveniéncia'®.

[...] averbe-se que, desde a formacdo do ato administrativo ou a
instauracdo até o encerramento do processo administrativo ou
judicial ao administrador ou ao érgdo presidente e condutor dos
trabalhos, exige-se, além de sua isen¢@o, também a abnegacio e
desapego em face dos direitos colidentes".

[...] o principio da publicidade se posta (i) como uma garantia
aos administrados de tomar conhecimento das decisdes e
posturas publicas (transparéncia); (ii) como comprovacido da
cognoscibilidade prévia do ato administrativo ou norma juridica
para a presuncdo do consenso geral e abertura a eventual
impugnacdo (vigor); (iii) como requisito de geracdo de efeitos
do ato administrativo a coletividade, difundindo a sua forma
escrita (eficdcia); (iv) como instrumento de prevencdo a quebra
da seguranca juridica por vezes rompida por manifestagdes
administrativas impostas pela surpresa e pela lacunosidade
(confianca)".

O principio da eficiéncia impde a andlise dos resultados obtidos
em face dos fins exigiveis da Administragdao Publica. Portanto,
reflete um processo de investigacdo da eficdcia social do
servico publico (efetividade). Mas esta eficicia liga-se
umbilicalmente aos meios utilizados pela Administragdo para
alcancar o fim colimado. Dito isso, pode-se concluir que esse

" MARTINS, Fernando Rodrigues. Op. Cit., p. 186.

2 MARTINS, Fernando Rodrigues. Controle do patriménio piblico: comentirios 2 Lei de
Improbidade Administrativa. 3. ed. rev. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2009. p. 191.

"> MARTINS, Fernando Rodrigues. Op. Cit., p. 193.

'* MARTINS, Fernando Rodrigues. Op. Cit., p. 199/200.
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meio deve ser adequado frente a decisdo administrativa tomada,
levando-se em conta também a pauta econdmica'”.

[...] o vetor preponderante da razoabilidade encontra-se na
interpretagc@o, que € arte exclusivamente humana, autorizando a
dispensa da légica tradicional, ndo criativa nem transformadora,
sendo conformadora'®.

[...] a proporcionalidade refere-se ao dever de os O6rgdos
publicos atuarem de forma necessdria e adequada ao
cumprimento de objetivos selecionados, com vistas ao interesse
publico. A proporcionalidade valora a decisdo administrativa
tomada a partir do cumprimento de um fim que ativou o
exercicio da administracdo publica e ainda, funcionalmente,
cumpre um papel de proibicio de excesso e liberdade
individual"’.

Enfim, o mencionado autor contribui com sua visdo humanista no que

~ . 1 .. ~ ,1.1: 1
concerne a este novo ambito de andlise na esfera da Administragdao Publica 5

2. A LEI9.784/99 E O PRINCIPIO DA PARTICIPACAO POPULAR

Uma vez demonstrado, ainda que de forma sucinta, o funcionamento basilar da
Administracdo Publica, faz-se necessdrio trazer a baila alguns aspectos da legislacdo hodierna
referente ao processo administrativo.

No tépico anterior verificou-se que a funcdo administrativa € exercida por
agentes publicos, que compdem o0s 6rgdos puiblicos e externalizam seus atos funcionais através
do processo administrativo, tendo como destinatérios finais os administrados.

Seguindo nesta linha, como em sede de Direito Pablico, e notadamente na seara
administrativa, toda acdo gravita em torno da lei, urge, portanto, demonstrar o intimo
relacionamento existente entre acio estatal, processo administrativo e principio da participagdo
popular, sendo estes dois dltimos, pois, amplamente alcancados e prestigiados pela legislagdo
brasileira (Lei 9.784/99).

Neste contexto de predominante interacdo, vale ressaltar, em um primeiro
instante, alguns conceitos inerentes a figura do processo administrativo, elucidados pela

melhor doutrina, para que, assim, fique clarividente o fendmeno da processualistica

administrativa no ordenamento juridico brasileiro.

'> MARTINS, Fernando Rodrigues. Op. Cit., p. 207.

'® MARTINS, Fernando Rodrigues. Op. Cit., p. 212.

" MARTINS, Fernando Rodrigues. Op. Cit.,p. 215.

"8A guisa de conclusdo, aduz o autor: “De frisar, porém, que esses principios ndo existem 'para’ a
Administracdo Publica. [...] Essa inteleccdo tem a seguinte finalidade: a protecdo dos direitos
fundamentais e da dignidade da pessoa humana é que se escancara no abaixar das cortinas da
Administracdo”, em MARTINS, Fernando Rodrigues. Controle do patrimdnio piublico: comentarios a
Lei de Improbidade Administrativa. 3. ed. rev. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2009. p. 223.
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Para o professor ToshioMukai, da Faculdade de Direito da Universidade de Sdo

Paulo, o que existe s@o, na realidade, vérios procedimentos administrativos, como se observa

em seu entendimento:

A Administracdo Publica, no desenvolvimento de suas atividades -
expedicdo de um ato administrativo, realizacdo de licitacdes,
contratos, averiguacdo de infra¢cdes administrativas etc. utiliza-se de
diferentes procedimentos administrativos, que, em geral, sdo
indistintamente chamados de processos administrativos."

A seu turno, a professora Shirlei Silmara de Freitas Mello, da Faculdade de

Direito da Universidade Federal de Uberlandia, aduz, com singular maestria, a respeito da lei

9.784/99 e o processo administrativo:

Ao administrado cabe interagir com a Administracdo. Mas agora se
sabe quando, em que via e como. A lei 9.784/99 estabelece normas
gerais ("basicas") sobre o procedimento contraditério perante a
Administracao Federal direta e indireta tendo em vista a protecdo dos
direitos dos administrados e a satisfacdo das necess idades publicas.
O contetido da lei aplica-se também aos demais Poderes da Unido,
quando em exercicio da fungdo administrativa.”

Ainda com relacdo ao conceito de processo administrativo, o autor Nelson

Nery Costa procede a uma interessante andlise acerca das diversas nogdes existentes sobre a

aludida temdtica. Dessa forma, observam-se os seguintes ensinamentos:

Ao analisarem-se os diferentes aspectos do conceito, pode-se
observar a existéncia de quatro nocdes diferentes de processo
administrativo. Em primeiro lugar, existem os conceitos que se
baseiam no seu sentido estrito, caracterizando o processo como a
série de documentos que formam a peca administrativa. Em segundo,
observam-se as andlises feitas com sentido mais amplo, quando se
trata da relac@o entre a Administracdo e o administrado, o conjunto de
atos ordenados para a solucdo de uma controvérsia administrativa.
H4, ainda, aqueles que também conceituam como processo
administrativo o conjunto de medidas preparatdrias para uma decisio
final da Administracdo. Por fim, alguns autores simplesmente
utilizam essa expressdo como sinénimo de processo disciplinar (por
exemplo, José Cretella J linior).21

Mais adiante, arremata seu raciocinio exteriorizando seu préprio entendimento

a respeito do conceito de processo administrativo, nos seguintes termos:

Pode-se afirmar, portanto, que o processo administrativo é o conjunto
de atos administrativos, produzidos por institui¢des ptblicas ou de
utilidade puablica, com competéncia expressa, respaldados em

19 MUKALI, Toshio. Direito Administrativo Sistematizado. Sao Paulo: Saraiva,1999. p. 508.

20 MELLO, Shirlei Silmara de Freitas. Tutela Cautelar no Processo Administrativo. BeloHorizonte:
Mandamentos, 2003. p. 338.

21
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interesse publico, que sdo registrados e anotados em documentos que
formam pecas administrativas, disciplinando a relagaojuridica entre a
Administracdo e os administrados, os servidores publicos ou outros
6rgdos publicos.”

Quanto aos autores Sérgio Ferraz e Adilson Abreu Dallari, estes destacam,

dentro do conceito de processo administrativo, a dindmica da Administracao Publica, bem

como a necessidade do império deste em face a pratica da arbitrariedade. Sendo, vejamos:

Processo administrativo é Administragdo em movimento, ou, como
quer Feliciano Benvenutti, processo administrativo é a forma da
funcdo administrativa [...] Nada do que nele se passa ¢ alheio aos
interesses dos administrados, por mais remotamente que seja. [...]
Cabe jamais esquecer: o processo administrativo aberto, visivel,
participativo, é instrumento seguro de preveng¢do a arbitrariedade.
Se bem € certo que a firngdo administrativa ndo se perfaz somente
pela via do processo administrativo, inequivoco que essa € a via
majoritdria.”
Por sua vez, o autor EgonBockmann Moreira profere interessante andlise
acerca da profunda relagdo existente entre processo administrativo (através do principio do
contraditério), participagdo popular e Estado Democrético de Direito, de grande valia, alids,

ao nosso estudo, nos seguintes termos:

Emerge cristalino o vinculo entre o principio do Estado
Democritico de Direito e o contraditério. No processo
administrativo trata-se de uma das exteriorizagdes do direito de
participacao dos particulares frente & Administracdo Publica, pois -
tal como leciona Bacellar Filho - 'a declaracdo do direito ao caso
administrativo ndo é tarefa exclusiva da Administragdo, mas de
todos os protagonistas do processo'. Ora, um dos fundamentos do
Estado Democrético de Direito € a integragdo do particular na
esfera publica, segundo normas juridicas preestabelecidas. As
pessoas privadas detém o direito de conhecer, participar,
influenciar e controlar a atividade da Administracdo. O processo
administrativo € justamente um dos meios através dos quais se dd o
exercicio da cidadania, garantido pelo contraditério.**

Neste espeque, diante dos mais variados conceitos apresentados pela
doutrina especializada, hd que se estabelecer uma conex@o entre o processo administrativo, a
participagdo popular e, notadamente, o Estado Democritico de Direito, responsdveis pela
constru¢do da moderna concepcdo de Administragdo Piblica democritica.

Em nosso ordenamento, quem confere, pois, no aspecto legal, toda essa

relevante comunicagdo dos referidos institutos juridicos € a lei 9.784/99.

2 COSTA, Nelson Nery. Processo Administrativo e suas espécies. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2001.
p- 06/08.

2 FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo Administrative. Sdo Paulo: Malheiros,
2001. p. 23/24.

24 MOREIRA, EgonBockmann. Processo Administrativo: Principios Constitucionais e a Lei
9.784/99. Sao Paulo: Malheiros, 2000. p. 226.
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Assim, o artigo 3° do supramencionado diploma legal, pertencente ao capitulo
IT ("Dos Direitos dos Administrados"), traz a lume um rol nfo taxativo de direitos garantidos a

classe ora em comento, conforme se verifica pela andlise do aludido dispositivo, in verbis:

Art. 3% O administrado tem os seguintes direitos perante a
Administra¢do, sem prejuizo de outros que lhe sejam assegurados:
(G.N,)

I - ser tratado com respeito pelas autoridades e servidores, que
deverao facilitar o exercicio de seus direitos e o cumprimento de suas
obrigacdes;

II - ter ciéncia da tramita¢do dos processos administrativos em que
tenha a condido de interessado, ter vista dos autos, obter cOpias de
documentos neles contidos e conhecer as decisdes proferidas;

II - formular alegagcdes e apresentar documentos antes da decisdo, os
quais serdo objeto de consideracdo pelo 6rgdo competente;

IV - fazer-se assistir, facultativamente, por advogado, salvo quando
obrigatéria a representacio, por forca de lei.”

Primeiramente, ¢ interessante afirmar que, em se tratando de processo
administrativo, com todas as peculiaridades e finalidades garantidas por ele, conforme se extrai
da sua propria conceituacdo acima elucidada, a lei 9.784/99 confere aos administrados uma
série de direitos.

Estes se apresentam tanto através do rol de incisos componentes do préprio
artigo 3°, de acordo com o acima descrito, quanto por outros direitos existentes nas diversas
disposi¢des que dao corpo ao texto legal ora em comento.

Neste sentido, obtempera o jurista José dos Santos Carvalho Filho:

A lei assegura vdarios direitos aos administrados no processo
administrativo. Apesar disso, enumera apenas quatro, sem, contudo,
deixar de assinalar que hd outros direitos difundidos nas diversas
normas que compdem o diploma legal. Na verdade, ndo ha qualquer
prevaléncia dos direitos enumerados em relagdo aos demais direitos
espraiados na lei, como se poderia pensar a principio. Todos sdo
direitos e tém idoneidade de produzir efeitos do mesmo nivel
juridico.”®

A titulo de complemento do estudo ora posto em voga, alerta ainda o
supracitado doutrinador que a lei 9.784/99, em que pese o fato de ter previsto direitos de
administrados apenas em relagdo a Administragdo, tal fato nio obsta a existéncia e, mais do
que isso, o exercicio de direitos também perante outros administrados, em consondncia com

os seguintes dizeres: "A despeito de ter a lei feito referéncia apenas aos direitos dos

» BRASIL. VadeMecum Saraiva. Obra coletiva de autoria da Editora Saraiva com a colaboracio de
Luiz Roberto Curia, Livia Céspedes e Juliana Nicoletti. 15 ed., Sao Paulo: Saraiva, 2013.p. 1700.

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Processo Administrativo Federal (Comentarios a Lei 9.784,
de 29/01/1999). 2. ed. Rio de Janeiro: Limen Juris, 2005, p.71.
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administrados perante a Administracdo, ¢ certo que existem direitos de administrados
perante outros administrados que figurem ou possam figurar no processo".*’

Desta feita, a legislacdo concernente ao processo administrativo no dmbito
federal, e por simetria estendida aos demais entes da federac@o, indubitavelmente, prestigia
a incidéncia de outros direitos assegurados aos administrados, sem que haja prejuizo do
exercicio destes.

Esse €, pois, o ponto alto de nosso estudo; vez que, ao contemplar os
administrados com vdérios outros direitos garantidos pelo ordenamento juridico brasileiro,
através da expressdo '"'sem prejuizo de outros [direitos] que lhe sejam assegurados', a
Lei 9.784/99 esta, diretamente, permitindo e, mais do que isso, até mesmo ratificando a
existéncia da participagdo popular na seara do processo administrativo.

Isto porque, ao nosso sentir, data vénia, ndo existem apenas os direitos
elencados nos quatro incisos do artigo 3° e outros espalhados ao longo do texto da referida
lei, como elucida o ilustre autor Carvalho Filho (cf. nota n°. 123).

A multiplicidade de legislagdes existentes dentro do sistema juridico na
atualidade, bem como a complexidade das relagdes travadas entre os membros de uma
sociedade, confere a estes variados direitos que devem, inegavelmente, ser analisados em
conjunto.

Cabe aqui, portanto, trazer 4 baila a chamada "Teoria do Didlogo das
Fontes", altamente aplicada, alids, no ramo do Direito Consumerista.

Tal estudo, para o presente trabalho, tem a finalidade de verificacdo da
possibilidade de integrag@o entre o sistema legal constitucional, a contemporanea versao de
Administra¢io Publica e o vigente diploma legal dizente ao processo administrativo.

Neste diapasdo, vale ressaltar que a aludida teoria tem suas raizes fincadas na
Alemanha, através do Mestre de Heidelberg Erik Jayme, precursor desta, em seu curso geral
de Haia, de 1995, e, no Brasil, divulgada pela doutrinadora Cldudia Lima Marqueszg.

Para tanto, a idéia inicial do didlogo das fontes consubstancia-se na chamada
"cultura pés-moderna no Direito", que se caracteriza pela mudanga de paradigma, através de
elementos como o pluralismo e a comunicagao.

Conforme adrede mencionado, esse pluralismo € derivado da extensa produgdo
legislativa destinada a regular o mesmo fato e destinada a proteger um sem nimero de sujeitos,
que estejam sob a égide de uma ordem juridica.

De acordo com o ensinamento de Claudia Lima Marques, "o didlogo é que

., . . s 29 . 24t
legitima o consenso", em uma perspectiva filoséfica™. Transportando, assim, para a temdtica

*” CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit., p. 72.
28 MARQUES, Claudia Lima; BENJAMIN, Anténio Herman V.; MIRAGEM, Bruno. Comentarios ao
Cédigo de Defesa do Consumidor. 2. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2006. p. 26/29.
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ora trabalhada, é justamente essa "legitimidade" e esse "consenso" que devem apoiar a
insercdo do principio da participacdo popular no processo administrativo, este ultimo
prestigiado no regramento brasileiro pela Lei 9.784/99.

Assim, tendo em vista a verificagdo de que o legislador brasileiro estd, cada
vez mais, exercendo sua funcdo preponderante sobre temas convergentes, de forma efetiva,

. 503
faz-se necessdrio que se estabeleca uma "coordenacao"

, entre os diplomas legais do nosso
ordenamento. Tal realidade propiciard a existéncia de um sistema juridico equilibrado,
eficiente e justo, como elucida a doutrinadora supracitada.
Seguindo nesta linha, aduz Claudia Lima Marques a respeito da urgente
necessidade de se contemplar uma harmonizacio e uma coordenagdo legislativa,

considerando-se a amplitude do Direito contemporaneo. Sendo, vejamos:

A doutrina atualizada, porém, estd a procura hoje mais da harmonia e
da coordenagdo entre as normas do ordenamento juridico (concebido
como sistema) do que da exclusio. E a denominada 'coeréncia
derivada ou restaurada’; que procura uma eficiéncia ndo s6
hierdrquica, mas fimcional do sistema plural e complexo de nosso
direito contemporaneo, a evitar a 'antinomia’, a 'incompatibilidade’ ou
a “ndocoeréncia”.

Dessa forma, Erik Jay me propde entdo a coordenacdo das diversas fontes
legislativas que existem de forma convergente, para que se tenha, enfim, um direito util e
acostado em uma satisfatéria harmonia e coordenacdo. Neste sentido, verificam-se os validos

dizeres de Cldudia Lima Marques:

Na belissima expressdo de Erik Jayme, € o atual e necessério 'didlogo
das fontes' (dialogue dessources), a permitir a aplicagdo simultanea,
coerente e coordenada das pldrimas fontes legislativas convergentes.
'Didlogo’ porque ha influéncitas reciprocas, 'didlogo’ porque ha
aplica¢do conjunta das duas normas ao mesmo tempo € ao mesmo
caso, seja complementarmente, seja subsidiariamente [...]. U na
solucdo flexivel e aberta, de interpenetracdo, ou mesmo a solucdo
mais favordvel ao mais fraco da relacdo (tratamento diferente dos
diferentes).31

Neste espeque, ao transportarmos esses ensinamentos para o campo do
Principio da Participagdo Popular, bem como para o da Lei 9.784/99, é de fécil constatacdo
que, sem sombra de ddvidas, deve haver um real didlogo entre essas duas fontes legislativas,
quais sejam: a Constituicdo Federal de 1988 (que preconiza implicitamente o principio da

participacdo popular) e a Lei 9.784/99 (que dispde sobre o processo administrativo e,

* MARQUES, Claudia Lima; BENJAMIN, Antonio Herman V.; MIRAGEM Bruno. Op. cit., p. 26.

0 Expressdo utilizada por Cldudia Lima Marques.

31 MARQUES, Claudia Lima; BENJAMIN, Ant6nio Herman V.; MIRAGEM, Bruno. Comentarios ao
Codigo de Defesa do Consumidor. 2. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2006. p. 28/29.
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especialmente em seu artigo 3°, abrindo margem a incidéncia de outros direitos dirigidos aos
administrados, nesta linha, previstos também ao longo do texto constitucional).

Vale salientar, inclusive, considerando-se como fundamento constitucional
para a questdo ora prestigiada, que a Lei Maior de 1988 além de homenagear, ainda que
implicitamente, a aplica¢do do Principio da Participacdo Popular, reforca, agora sim de forma
expressa, a possibilidade de irradiacdo de seus efeitos no ordenamento, com o comando do §
2°do artigo 5°, dispondo, em linhas gerais, que direitos e garantias expressosnaConstitui¢do
""ndo excluem outros decorrentes do regime e dosprincipios por ela adotados [...]".

Esta interpenetracdo das aludidas fontes legislativas, conforme visto é o que
sustentard, de forma legitima, consciente, eficiente e de satisfatdria operabilidade, tanto o
processo administrativo (através da Lei 9.784/99), quanto a participagdo popular
(consubstanciada como norma principioldgica no decorrer de todo texto da Lei Maior).

Destarte, o resultado ao ser alcangado serd altamente benéfico para a prépria
Administracio e para os administrados, desde que haja a correta interacdo entre os diplomas
legais envolvidos, proporcionando assim, a ampliacdo e a possibilidade de efetivo exercicio
dos direitos dos administrados, como quer a Lei 9.784/99, e a aplicabilidade pratica do
principio da participagdo popular, como manda os diversos comandos constitucionais vigentes,
espalhados pela Carta Magna de 1988.

Enfim, essas acdes, inevitavelmente, irdo propiciar uma otimizacao do processo
administrativo, dos direitos dos administrados e, por via de conseqiiéncia, do funcionamento da
propria miquina estatal, através de seus elementos fundamentais: agentes, 6rgaos e funcao

publica.

3. O PRINCIPIOO DA PARTICIPACAO POPULAR NO PROCESSO
ADMINISTRATIVO

Primeiramente, faz-se necessario trazer a lume o entendimento de Maria Sylvia
Zanella Di Pietro acerca do principio da participagdo popular no cendrio da Administragdo
Publica.

O aludido principio, seguindo a linha da supramencionada doutrinadora,
apresenta-se tanto no aspecto da gestdo quanto na questdo do controle da Administragdo
Publica. E, assim, vinculado a idéia de Estado Democratico de Direito, inclusive, ressaltada no
Preambulo da vigente Carta Magna de 1988,

Ainda em consonancia com o pensamento de Di Pietro, é licito afirmar,

conforme tivemos a oportunidade de observar no tépico anterior do presente capitulo, que o

D1 PIETRO, Maria Sylvia Zanella.Direito Administrativo. 19.ed. Sdo Paulo: Atlas,2006. p. 611.
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principio ora homenageado é decorréncia implicita de diversas normas que prestigiam a
participacdo popular nos mais variados setores da Administracdo Puiblica, como por exemplo,
a lei que regulamenta o processo administrativo - Lei 9.784/99 - e, especialmente, na seara da
ordem social.

Dessa forma, conforme tentamos demonstrar ao amigo leitor ao longo deste
trabalho € interessante ter em mente que a participacdo dos administrados no cerne da
Administragdo tem sido, em termos de gestdo publica, uma importante alternativa para a
efetivacdo dos direitos daqueles, bem como um eficiente instrumento de controle.

Neste diapasdo, vale salientar que o significado, a idéia de participagdo
transcende até mesmo o aspecto juridico, chegando a alcancar um conceito filoséfico, de

acordo com o entendimento de Luigi Zampetti, citado por Fabiana de Menezes Soares:

Zampetti define participacdo como autodeterminacdo do homem. O
homem que nio participa ndo pode ser considerado 'pessoa’, ndo é
livre, é objeto. A base da diferenga entre o 'sistema representativo' € o
'sistema participativo' estd no fato de que no primeiro os sujeitos
ativos sdo apenas alguns, ao passo que no segundo, sdo todos.
Continuando, afirma que a no¢do de comunidade ndo significa mais
um C(gljunto de individuos passivos, mas de pessoas, sujeitos
ativos.”

Esta concepcdo pode perfeitamente ainda ser aliada ao entendimento de Heinrich

Siedentopf, também citado na obra de Fabiana de Menezes Soares, nos seguintes termos:

Para Siedentopf, a participacdo dos cidaddaos nas decisdes
administrativas objetiva o seguinte:

a) racionalizacdo das decisdes administrativas através de uma
informagao melhor e disponivel;

b) previsibilidade do cidaddao quanto ao conteido das decisdes
administrativas;

c¢) vontade reforcada da acdo administrativa através da publicidade e
transparéncia;

d) maior legitimagao da decisdo administrativa tomada;

e) integracdo do cidaddo e grupos de cidaddo a decisdo
administrativa tocada pelo bem comum;

f) desenvolvimento da autodetermina¢do e da emancipagdo do
cidaddo na sua comunidade.*

Assim, pode-se asseverar que a somatdria da idéia de participagdo como
autodeterminacdo do homem com os objetivos acima elencados dao o contorno preciso da
importancia e da alta aplicabilidade pratica do principio da participagdo popular na nova

concepgdo de Administragcdo Publica.

33 SOARES, Fabiana de Menezes. Direito Administrativo de Participacido (Cidadania, Direito, Estado
e Municipio). Belo Horizonte: Del Rey, 1997.p. 148.
** SOARES, Fabiana de Menezes.Op. Cit.,p. 142/143.
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E € justamente o processo administrativo que se destaca neste cendrio, como
oinstrumento de maior viabilidade técnica para operacionalizar esse novo
paradigma,fortalecendo, dessa forma, o queKlicksberg denomina de "Estado Inteligente".”

Todavia, ndo se pode olvidar que existe ainda um outro principio
umbilicalmenteligado a questdo da participagdo popular no processo administrativo, que € o
Principio doEstado Democritico de Direito. Neste sentido, verifica-se a notdvel licdo de

Fabiana deMenezes Soares.

O Estado Democratico de Direito propugnado pela Constitui¢do da
Repiiblica, ndo é uma expressio meramente formal. E muito mais do
que isso, significa a sua subsuncdo as normas estruturais do sistema
normativo constitucional: os principios fundantes da Republica, as
garantias e direitos fundamentais, conjugados com os reclames da
vida social, porque o Direito € constru¢do do homem e a seu servigo.
O Principio Participativo é conteido da expressio Estado
Democritico de Direito, o tnico possivel de diminuir
concretamente, o abismo existente entre o sistema normativo € a
realidade social e do Estado de Direito e a sociedade civil.*®

O aludido "Estado Inteligente" utiliza-se, desta feita, a seu favor, dos
mecanismos de participagdo popular para que sua gestdo publica seja enleada de legitimidade e
coroada de éxito perante os administrados.

Isto porque o correto manejo do Principio da Participacdo Popular, bem como
dos principios e regras atinentes ao processo administrativo, dentro dos ditames do Estado
Democritico de Direito, possui o conddo, até mesmo, de reverter uma situacdo de conflito em
um confortdvel quadro de cooperacdo entre Administragao Piblica e sociedade.

Tal verificacdo se opera, pois, quando cada administrado, na qualidade de
interessado em uma determinada decisdo administrativa, se revela um verdadeiro agente
colaborador com o poder ptblico, na medida em que se faz ouvir, manifestando suas opgoes,
anseios e preferéncias.

Para que se tenha uma primordial no¢io da importancia referente a temdtica da
participagdo popular, via processo administrativo ou ndo, basta contemplar os textos
constitucionais de paises da monta de Portugal e Espanha, que emprestam significativa
valoragdo 4 questdo participativa no ambito administrativo.

Para tanto, tem-se a vdlida andlise proferida por Fabiana de Menezes Soares,

acerca das Constitui¢des portuguesa e espanhola:

[...] O art. 9° da constitui¢do espanhola, inspirado no art. 3° da
Constitui¢do italiana, prescreve que incumbe 'aos poderes publicos

35 SOARES, Fabiana de Menezes. Op. Cit.,.p. 158.
3 SOARES, Fabiana de Menezes.. Direito Administrativo de Participacio (Cidadania, Direito,
Estado e Municipio). Belo Horizonte: Del Rey, 1997. p. 157/158.
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facilitar a participac¢do de todos os cidaddos na vida politica'. O art.
23 assegura a participacdo direta dos cidadaos nos assuntos ptblicos
[...] O art. 2° elenca como principios da atividade publica efetivadora
da autonomia, garantida as entidades locais, a mdxima proximidade
da gestdo administrativa para com os cidaddos. A seu turno, a
Constitui¢do portuguesa dispde no seu art. 268 que a participacao é
consagrada como principio basilar da organizacdo e da atividade
administrativa.”’

Neste contexto, resta sobejamente demonstrada a relevincia de cardter interno
e internacional conferida a participacdo popular, entre nds, constitucionalizada em vdrios
momentos, ainda que de forma implicita, no corpo do texto da vigente Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil.

Cabe aqui, aproveitando o ensejo, destacar o pensamento de Sérgio Ferraz
acerca da instrumentalidade do processo administrativo, tendo como destinatirios os
administrados, permitindo que estes facam valer seus direitos dentro da perspectiva

democratica do Estado de Direito. Assim, tem-se:

Ora, somente se pode pensar em efetiva realizacdo do principio
democratico quando (e onde) possa o administrado participar da
feitura do querer administrativo, ou da sua concretizacao efetiva. Para
tanto, imprescindivel é que se assegure ao cidadao o postular junto a
Administracao, com a mesma corte de garantias que lhe sdo deferidas
no processo jurisdicional (particularmente, as certezas do
contraditério, da ampla defesa e da publicidade. Por sem divida, a
participacdo democrdtica no processo administrativo representa a
verdadeira coniraface do autoritarismo. E dizer, o tema radica-se,
fundamentalmente, na dramatica e emocionante tensido dialética
autoridade X liberdade.™

E neste sentido, pois, que principio da participacdio popular e processo
administrativo se unem juridicamente (e por que ndo dizer até mesmo politicamente - embora
tal aspecto ndo seja objeto do estudo ora desenvolvido), cerrando fileiras para tornar cada vez
mais vidvel a maximizagdo das garantias conferidas aos administrados.

Tal sinergia implica em necessdrio dinamismo por parte da Administracdo
Publica através da adocdo desses novos mecanismos, e, lado outro, provoca uma real mudanga
de tratamento reciprocamente considerado, entre poder publico e administrados.

Inegavelmente, ocorrerd um estreitamento dos lagos ente ambos, situacdo até
entdo pouco observada ou quase inexistente, gerando assim uma desejdvel sensacdo de alcance

do tdo almejado bem-estar social.

7 SOARES, Fabiana de Menezes. . Direito Administrativo de Participacao (Cidadania, Direito,
Estado e Municipio). Belo Horizonte: Del Rey, 1997. p. 140.

¥ FERRAZ, Sérgio. Processo Administrativo e Constituicio de 1988. Revista Trimestral de Direito
Publico. Sdo Paulo, n°. 01, 1993. p. 84/87.
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Neste cendrio, o processo administrativo aparece como uma verdadeira ponte
de ligacdo entre Administracio Publica e administrados, vez que a lei que o regulamenta dota-
o de alguns mecanismos que permitem o ingresso, motivadamente demonstrado, de
pessoasfisicas ou juridicas no cerne do poder publico; na qualidade de detentores de
variadosinteresses na feitura do querer administrativo.

Porém, cabe destacar, conforme adrede mencionado, que essa possibilidade de
participag¢do no processo administrativo deve ser sobejamente demonstrada, sob pena de
arquivamento do feito. Neste sentido, vale transcrever os dizeres de Carvalho Filho:

Desse modo, se o individuo ndo demonstrar sua qualidade de
interessado, poderd a Administragdo levar o processo administrativo
ao arquivamento, que implicitamente revelard que o pedido nao foi

conhecido, o que acarretaria no processo judicial a extin¢cdo do
processo sem julgamento do mérito.*

Dessa forma, pode-se asseverar que o processo administrativo, com fulcro na
lei que o regulamenta, bem como nos principios constitucional-processuais que o sustentam,
invoca uma no¢do mais "atenuada" ou mais "amenizada", por assim dizer, do préprio conceito
de legitimagdo, que é um dos meios adotados por esse processo, como verificaremos mais
adiante.

Tal fato deriva da diferencia¢do principioldgica e normativa (no sentido de
regramento propriamente dito) que o processo administrativo, peculiariamente, guarda com o
processo judicial.

A aludida constatacdo revela o cardter operacionalizador e facilitador do
processo administrativo na inser¢do do principio da participagdo popular em seu bojo. Essa
nova perspectiva é o que constitui a férmula basilar da democracia participativa, em
detrimento do paradigma representativo, dentro de um Estado Democrético de Direito.

Esta realidade, ainda timidamente verificada em alguns governos nos tempos
atuais, vem prestigiando todos os cidaddos, na qualidade de destinatdrios finais das decisdes
oriundas da Administracdo Publica.

Em primeiro lugar, é importante elucidar que a interconexdo existente entre
participagdo popular e processo administrativo deita raizes na vigente Constituicdo de 1988,
através do denominado "Direito de Peticao".

Ao nosso sentir, a lei que regula o processo administrativo homenageia
largamente, no plano infraconstitucional, esse direito supramencionado, enquanto importante
instrumento de didlogo com o poder publico que é.

Devido a sua importincia tanto no aspecto tedrico quanto na questio da

aplicabilidade pratica, bem como para o completo desenvolvimento de nosso estudo, é

3 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Processo Administrativo Federal (Comentarios a Lei n°. 9.784,
de 29/1/1999). 2. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. p. 98.
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interessante, neste ponto, proceder a uma breve investigacdo histérica, no que respeita ao
surgimento do chamado "Direito de Peti¢do".
Vilida, assim, a licdo de Sérgio Ferraz e Adilson Abreu Dallari acerca da

aludidafigura juridica:

Ao contrdrio do que habitualmente se 1€, o direito de peticao - isto é,
o poder de requerer ou reclamar conta autoridades, perante o poder
publico - n3o nasceu na Magna Carta de 1215. Sua geratriz é o
notavelBill ofRights inglés, de 1688 (ha quem prefira remontd-lo
aPetitionofRights, de 1628, o que, data vénia, descabe, eis que esse
diploma € concernente a relagdes apenas interinstitucionais
Parlamento/Coroa), ai surgindo como direito de pedir ao rei, com
amplissimo espectro (desde postulacdes de cunho individual até o
requerimento, pelo ' Parlamento, de sangio  lei ali votada).*’

Em termos de constitucionalismo brasileiro, o direito de peticdo se mostrou em
plena vigéncia ja na Constitui¢do do Império de 1824. Neste momento, ele disponibilizava
aqueles que o invocava tanto a possibilidade de apresentar requerimentos, quanto de
exteriorizar reclamacdes®'.

Na Constitui¢do Republicana de 1891, a nomenclatura do aludido direito foi
alterada para "Direito de Representacdo”. Tal poder era exercido mediante peti¢cdo, cujo
paradigma foi estritamente preservado com o advento da Constituicao de 1934.

Quanto a Constituicdo de 1937, esta propugnou pela possibilidade de
exercicio, ou de "Direito de Peticdo", ou de "Direito de Representacdo”, estabelecendo uma
verdadeira "identidade" entre as duas figuras®.

A seu turno, a Carta Magna de 1946 prestigiou a mesma redacdo dispensada 4s
figuras juridicas ora em comento pela primeira Constitui¢do republicana, de 1891. J4 a Lei
Maior de 1967 fez men¢do aos dois direitos ("de representacdo” e "de peticdo") de forma
destacada, fato que, segundo Ferraz e Dallari, ocasionou uma certa "complicacdo” da matéria
em questao.

Assim, na vigente Constituicdo de 1988, a temadtica referente ao Direito de
Peticdo ganhou especial relevo, notadamente em se tratando da situacdo de controle dos
6rgaos administrativos, conforme se extrai, por exemplo, dos ditames do artigo 74, § 2° de
nossa atual Lex Mater.

Contudo, o objetivo de se fazer uma viagem por esta breve noticia histdria
acerca do Direito de Peti¢cdo ndo € outro sendo o de demonstrar ao amigo leitor a relevancia

desta figura na histéria mundial e, notadamente, em nosso constitucionalismo patrio.

“ FERRAZ, Sérgio. Processo Administrativo e Constituicio de 1988. Revista Trimestral de Direito

Publico. Sdo Paulo, n°. 01, 1993. p. 93.
* FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo Administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2001.

. 93.
b Expressdo utilizada por Sérgio Ferraz e Adilson Abreu Dallari quanto a temadtica ora esposada.
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De tal sorte que a legislacdo constitucional e infraconstitucional hodierna,
conforme mencionado alhures, promove significativas referéncias a este direito, fato que
guarda profunda relevincia com a incidéncia da participacdo popular no dmbito do processo
administrativo.

Neste espeque, vale trazer a lume o posicionamento da melhor doutrina:

Seja qual for o nomen iuris escolhido, o certo € que o Poder Publico
ndo pode deixar i de receber e processar o pedido, s6 lhe cabendo
denegar a postulagdo se carecedorade amparo legal [...] as previsdes
constitucionais e infraconstitucionais existentes asseguram o tramite
completo e tempestivo das peticdes apresentadas.*’

Volvendo ao cerne da questdo, no tocante a interpenetracdo do Principio da
Participag¢do Popular no processo administrativo, uma vez verificada a importancia do Direito
de Peti¢do como assegurador da participacio neste tipo de processo, cabe aqui mencionar outro
fator responsdvel por essa interagdo, qual seja: a legitimacdo em sede de processo
administrativo.

Analisando-se o texto da Lei 9.784/99, fica clarividente que este se refere aos
administrados legitimados como sendo aqueles que, conforme exposto em linhas pretéritas, se
mostram como "interessados" em uma determinada decisdo administrativa.

A mencdo ao referido vocdbulo faz chegar a conclusdao segundo a qual, no
plano do processo administrativo, estd ocorrendo uma verdadeira ampliacio do campo de
pessoas que podem (e devem) utilizar-se deste instrumento técnico, tanto para assegurar a
defesa e o exercicio de seus direitos, quanto para agir de forma fiscalizadora, no concernente as
atividades administrativas.

Destarte, hd que se fazer men¢do, no processo administrativo, a existéncia de
trés categorias de interessados (frise-se, tdo somente aqueles que titularizam o interesse
juridicamente protegido pelo ordenamento) assumindo, neste particular, a qualidade de
legitimados dentro do processo, a saber: a) interessados deflagradores; b) interessados
supervenientes; c) entidades representativas da sociedade civil;

Em primeiro lugar, no que respeita a categoria dos "Interessados
Deflagradores", tem-se que estes consistem nas pessoas fisicas ou juridicas que,
eventualmente, sejam titulares de direitos ou interessados, no plano individual, em algum tipo
de decisdo proveniente da Administragdo Piblica, de forma direta.

E importante ressaltar que essa categoria de administrados "interessados" detém
a possibilidade de iniciar um processo administrativo. Nos dizeres do doutrinador José dos
Santos Carvalho Filho, acerca da questdo referente a legitimacdo dos interessados

deflagradores, tem-se: "Sendo, por conseguinte, aptas a atuar regularmente no mundo juridico,

43FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo Administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2001.
p-94.
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sdo elas, a pessoa fisica ou juridica, legitimadas como interessadas no processo administrativo,

desde que, é obvio, titulares de direitos".*

J4 no que respeita a categoria dos chamados "Interessados Supervenientes",
pode-seafirmar que sdo os que possuem a capacidade de ingressar em um processo
administrativo depois que este ja foi plenamente instaurado.

Esse agrupamento de interessados difere do anterior porque, aqui, podem
existir interesses juridicamente tutelados tanto de forma direta quanto indireta. Neste sentido,

vale trazer a baila as considera¢des de Carvalho Filho:

A legitimacdo, nessa hipétese, tem por base eventual reflexo da
decisdo na esfera juridica do individuo; dai os dizeres da lei de que
sdo legitimados os que tém 'direitos ou interesses que possam ser
afetados pela decisao a ser adotada'. Na verdade, ndo é necessario
que a decisdo afete o direito; basta tdo-somente que possa afeta-lo.
Desse modo, podemos admitir que nesse grupohaja interessados
diretos e interessados indiretos, contrariamente ao que ocorre em
relacdo aos legitimados do inciso I [do art 9° da lei 9.784/99]: estes
serdo praticamente sempre interessados diretos, j4 que tomaram a
iniciativa de deflagrar o procedimento.*

Por fim, quanto a terceira e dltima categoria das "Entidades Representativas da
Sociedade Civil", tem-se que esta corresponde as organizacdes e associagdes representativas,
com constituicdo perfeitamente legalizada, na defesa de direitos ou "interesses", como quer a
legislacdo pertinente, de cardter difuso.

Neste diapasdo, vale transcrever outra proveitosa licio do jurista Carvalho
Filho, no concernente a temdtica dos direitos coletivos e difusos para fins de processo

administrativo, proprios da categoria ora em comento:

Os direitos coletivos e difusos constituem o que alguns estudiosos
denominam de direitos de terceira geracdo. Sdo direitos em que ndo
se considera o individuo em si e que, por isso, se encontram em
posi¢do diametralmente inversa aquela em que se situam os direitos
individuais. Sdo, pois, direitos transindividuais ou '
metaindividuais. A titularidade de tais direitos pertence a grupos da
sociedade civil. Sao eles indivisiveis, na medida em que ndo ¢é
possivel dimensionar o alcance do beneficio juridico atribuido a cada
um dos integrantes do grupo, e ndo é dificil perceber que essa é a
efetiva razdo pela qual devem ser tratados como grupo, abstraindo-se
daqueles que o compdem.*

Ainda com relagao aos direitos coletivos, é relevante aduzir que, mesmo que os

egrantes do grupo sejam plenamente determindveis, hd que se considerar a existéncia

* CARVALHO FILHO, José dos Santos.Processo Administrativo Federal (Comentarios 2 Lei n°.
9.784, de 29/1/1999). 2. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005.p. 98.

* CARVALHO FILHO, José dos Santos.Op. Cit.,p. 100.

4 CARVALHO FILHO, José dos Santos.Processo Administrativo Federal (Comentarios a Lei n°.
9.784, de 29/1/1999). 2. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005.p. 102.
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dessejpo, na qualidade de detentores de direitos ou interesses perante a Administragdo
Publica.

Tal nocdo prestigia, pois, o exercicio desses direitos e a verificacdo de
eventuais teresses, conforme observado, em ambas as situagdes, quais sejam, na possibilidade
de se iterminar, ou ndo, qual a coletividade envolvida.

Tudo isso révela a amplitude do processo administrativo no tocante a questdo
da jgitimag¢do, bem como do exercicio do "Direito de Peticao", homenageando e fazendo
umprir este que ¢ um dos mais importantes comandos constitucionais em vigéncia na
itualidade.

Esta conex@o existente entre esses dois instrumentos, previstos, de um lado, no
amago de nossa Lei Maior e, doutra banda, na legislacdo regulamentadora, é o que credencia a
participacdo popular, principalmente enquanto norma juridica principiolégica que é, a adentrar,
com descomunal autoridade, no bojo do processo administrativo; elevando no dltimo grau o
interesse de cada administrado e o interesse publico na busca do bem comum da coletividade,
verdadeira aspiracdo e razdo de ser do préprio Estado.

Cabe aqui, pois, trazer a lume os preciosos dizeres do jurista portugués Pedro

Machete, asseverando que:

[...] o objectivo comum de uma decisdo materialmente correcta tem
de traduzir-se na descoberta do bem comum (Gemeinwohlfindung) e,
por isso e na medida em que todos os procedimentos publicos
constituem determina¢des do bem comum, também a participacio
procedimental dos particulares  significa colaboragdo na
determinacdo do bem comum. O reconhecimento da participagcao
constitui, deste modo, expressdo e conseqiiéncia da verificacdo de
que o 'ptblico’, o 'bem publico', o 'interesse publico', a vinculagdo ao
bem comum e a determinacdo do bem comum, como problema
central de toda sociedade estadual, (j4) ndo sdo apenas uma questdao
exclusiva do Estado, mas sim uma missdo (ptblica) dos cidaddos e
dos grupos de cidadios [...]."

A titulo de complemento, € interessante trazer a colag@o parte do voto exarado
pelo Ministro Franciulli Netto no RESP 212346/RJ*, ocasido em que disserta sobre a relacdo
existente entre Estado e direitos fundamentais, e, citando o jurista Ives Gandra, destaca o ser
humano como tnica razdo para a existéncia da figura do Estado.

Tal andlise serve perfeitamente, pois, para a ilustragdo do estudo ora posto em

voga, nos seguintes termos:

[...] Destarte, defronte de um direito fundamental, cai por terra
qualquer outra justificativa de natureza técnica ou burocritica do

47 MACHETE, Pedro. A audiéncia dos interessados no procedimento administrativo. 2. ed. Lisboa:
Universidade Catdlica Editora, 1996.p. 95/96.
“ DJ 04/02/2002, p. 321.
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Poder Publico, uma vez que, segundo os ensinamentos de Ives
Gandra da Silva Martins, 'o ser humano € a unica razdo do Estado. O
Estado estd conformado para servi-lo, como instrumento por ele
criado com tal finalidade. Nenhuma construgdo artificial, todavia,
pode prevalecer sobre os seus inaliendveis direitos e liberdades, posto
que o Estado € um meio de realizacdo do ser humano e nao um fim
em si mesmo.”

Nesta esteira, existe ainda a tormentosa questdo dizente a como fidelizar cada
administrado, conscientizando-o de seu papel e tornando plenamente vidvel o
comprometimento deste perante o grupo social e a prépria Administracdo Publica, para que se
tenha a real efetivacdo, em termos praticos, dos diretos e interesses daqueles perante o Poder
Publico.

Tudo isso, frise-se, através do Principio da Participacao Popular e do processo
administrativo, na qualidade de instrumentos juridicos concretizadores de tal fim.

Esta questdo encontra guarida na drea da Psicologia Organizacional, a qual nos
socorremos, para fazer mencdo a chamada "Teoria das Relacdes Humanas"; decorréncia
evolutiva da Escola da Administracdo Cientifica, iniciada no comeco do século XX pelo
engenheiro americano Frederick Winslow Taylor.

Vale ressaltar, porém, que nao faz parte do presente estudo a anélise da obra de
Taylor, mas apenas e tdo somente a verificacdo da supramencionada teoria, que propiciou,
inclusive, a formagdo de toda principiologia basilar da Escola das Relagdes Humanas.

Com isso, que fique bastante claro, nosso objetivo primordial é analisar a
realidade da participacdo popular dos grupos de administrados, ou estes de forma individual,
no processo administrativo, utilizando-se de recursos interdisciplinares para o cumprimento de
tal intento.

Assim, ap6s realizadas algumas experiéncias em ambiente laborai, os
estudiosos do tema, a exemplo de Hawthorne™, constataram a existéncia de uma verdadeira
"organizacdo informal", construida por grupos informais (organizacio humana da empresa)
paralela a estrutura formal estabelecida na época.

No bojo destes grupos, o que se prestigiava era, na verdade, a constante
interag@o social, a questdo do apoio do grupo disponibilizado ao individuo, a importincia dos
aspectos emocionais, dentre outras perspectivas de ordem humanistica.

Neste contexto, surge, pois, uma nova realidade fatica, profundamente passivel
de experimentagdo cotidiana por cada ser humano integrante do corpo social. Dessa form*.,

observa-se o pensamento de Chiavenato:

* Lei Positiva e Lei Natural.Caderno deDireitoNatural, n°. 1, Centro de Estudos Juridicos doPara,
1985. p. 27.

% CHIAVENATO, Idalberto. Introducéo 4 Teoria Geral da Administracio. Rio de Janeiro: Editora
Campus, 2004.
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Mais

As relagdes humanas sao as agdes e as atitudes desenvolvidas a
partir dos contatos entre pessoas e grupos. Cada pessoa possui
uma personalidade propria e diferenciada que influi no
comportamento e nas atitudes das outras com quem mantém
contatos e é, por outro lado, igualmente influenciada pelas
outras. As pessoas procuram ajustar-se as demais pessoas e
grupos: querem ser compreendidas, aceitas e participar, no
intuito de atender a seus interesses e aspiragdes pessoais. O
comportamento humano € influenciado pelas atitudes e normas
informais existentesnos grupos dos quais participal.51

adiante, o supracitado autor, apegando-se a uma perspectiva

"Neocléssica" da Administragdo, que preconiza a busca de resultados concretos e palpaveis,

exterioriza os seguintes dizeres:

Para os neocléssicos, a "Administracdo consiste em orientar, dirigir e
controlar os esforcos de um grupo de individuos para um objetivo
comum. E o bom administrador é, naturalmente, aquele que
possibilita ao grupo alcancar seus objetivos com o minimo de
dispéndio de recursos e de esfor¢co e com menos atritos com outras
atividades uteis" [...] O ser humano cada vez mais necessita cooperar
com outras pessoas para atingir seus objetivos.’>

Desta feita, diante desse novo quadro apresentado na realidade fatica de

qualquer atividade administrativa, inclusive no setor publico, alcanca-se a questdo da

reciprocidade (norma de reciprocidade) que deve existir entre o individuo e qualquer tipo de

organizacdo, estabelecendo-se o chamado "Contrato Psicoldgico”.

E importante salientar que Chiavenato profere esta anélise, conforme mencionado

alhures, dentro de um cendrio empresarial; porém, tal perspectiva pode se verificar da mesma

forma no dmbito da Administracdo Publica, onde a atividade do administrador publico, para

que seja coroada de éxito, deve, certamente, experimentar condutas desta ordem.

Neste espeque, tem-se:

O contrato psicologico refere-se a expectativa reciproca do
individuo e da organizacdo estender-se muito além de qualquer
contrato formal de emprego que estabeleca o trabalho a ser realizado
e a recompensa a ser recebida [...] Cada pessoa, no fundo, representa
seus proprios contratos que regem tanto as relagdes interpessoais,
como os relacionamentos que esta mantém consigo mesma (relacdes
intrapessoais) [...] Todo sistema social pode ser encarado em termos
de grupos de pessoas, ocupadas com o intercAmbio de seus recursos
com base em certas expectativas. Esses recursos sdo constantemente

>l CHIAVENATO, Idalberto. Op. cit., p. 151-152.
2 CHIAVENATO, Idalberto. Op. cit., p. 153-154.
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permutados e, sem didvida, ndo se limitam apenas a recursos
.. . C e . e 5
materiais, pois abrangem idéias, sentimentos, habilidades e valores. 3

Volvendo ao cerne de nosso estudo e transportando os escritos acima
elucidados para a seara da Administracdo Puiblica democrética, pode-se asseverar que o real
comprometimento dos administrados na participacdo das decisdes administrativas se dard
somente com o estabelecimento de um verdadeiro pacto psicolégico entre estes e a propria
Administracao.

Isto porque cada administrado, seja individualmente, seja coletivamente
considerado, deve se sentir parte da Administracdo Pablica, mesmo porque eles estdo inseridos
dentro de uma "organizacdo informal" e, indubitavelmente, desejam, diuturnamente, ser
notados, compreendidos e satisfeitos em suas necessidades.

Lado outro, no tocante a Administracdo Publica, esta deve proporcionar
aqueles uma interagdo social e juridica de tal forma que os administrados se sintam
valorizados, beneficiados e prestigiados em todos os aspectos da questdo em voga,
procurando-se entender, inclusive, suas necessidades enquanto pessoas humanas, no momento
em que se verificar a participagdo.

Certamente, tudo isso contribuird para o fechamento de um ciclo em que todos
ganham: os administrados, com a realizacdo pratica de seus direitos e interesses, € a
Administracdo Pudblica, com o cumprimento de sua eterna missdo, que € canalizar todos os
esforcos possiveis e instrumentos existentes visando atingir o objetivo tinico do bem-estar de
cada individuo ou coletividade a qual esteja juridicamente vinculada.

Enfim, apds todo o exposto, pode-se inegavelmente afirmar que o Principio da
Participacdo Popular ¢ um importantissimo instrumento juridico constante no cerne do
ordenamento brasileiro.

Neste diapasdo, tem-se que ele € o verdadeiro responsdvel pela integracdo,
humanizacio e estreitamento dos lacos entre Administragdo Publica e administrados, inclusive,
com a prerrogativa de promover o exercicio da cidadania.

Esta posicdo leva-o a ser consubstancialmente aplicado dentro do processo
administrativo, sendo, para tanto, expressamente recepcionado pelo texto da lei que
regulamenta o aludido processo; o que lhe confere, ainda mais, uma real e efetiva legitimidade
na questdo de sua aplicagdo e realizagdo pratica.

Para arrematar, tem-se que o processo administrativo, a seu turno, dispondo de
mecanismos dados pela propria legislacdo constitucional e infraconstitucional, e na qualidade

de primordial instrumento operacionalizador de normas juridicas principioldgicas, estabelece

> CHIAVENATO, Idalberto. Introducéo 4 Teoria Geral da Administracio. Rio de Janeiro: Editora
Campus, 2004. p. 94-96.
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forte vinculo com o referido principio, na busca incessante de uma feitura do querer

administrativo cada vez mais incrustado nos reais anseios e necessidades de todos os cidadaos.

Portanto, ao alcancarmos o "término" do presente estudo, chegamos, pois, a uma
inarreddvel constatacdo: a adogdo e, principalmente, a aplicacio do Principio da
Participacao Popular no Processo Administrativo vem ao encontro, primeiramente, da
efetivacdo do Principio do Estado Democritico de Direito no ordenamento juridico
brasileiro; e, em um segundo momento, ao propiciar a inser¢do dos administrados nos
trabalhos da Administracdo Publica, tem o condao de provocar uma verdadeira evolugao
na formacdo cultural da sociedade, estreitando os lagos entre ambos e, acima de tudo,

valorizando o ser humano em toda sua plenitude.

4. CONCLUSOES

O modelo proposto pela chamada "Democracia Representativa”, que ja ndo
consegue se sustentar inteiramente no contexto social contemporianeo, vem cedendo espago

para outra modalidade consubstanciada na chamada "Democracia Participativa".

Esta, a seu turno, defende a participagdo direta dos administrados no ambito da
Administracdo Publica, fazendo com que o Poder Publico identifique as reais necessidades de
toda populacdo, legitimando, assim, suas acdes perante esta. Surge, entdo, a figura juridica do
Principio da Participacdo Popular, prestigiado, de forma implicita, pelo vigente texto da Carta
Magna de 1988.

Neste contexto, o processo administrativo apresenta-se como a ferramenta
operacional que realizard, no plano fético, as aspiragdes dos administrados, com relagdo aos
trabalhos desenvolvidos pela Administragdo em variados setores, segundo a regéncia de cada
interesse envolvido.

Assim, tal perspectiva gerard o nascimento, na consciéncia de cada
administrado, bem como no intimo dos préprios agentes que movimentam a maquina estatal, de
um moderno paradigma de gestdo publica, que prima pela forma cooperada de trabalho entre
governo e sociedade, estabelecendo-se entre ambos, até mesmo, um vinculo psicoldgico que
proporcionaré o satisfatério envolvimento e comprometimento de todos com esse sistema.

Neste diapasdo, a legislacdo constitucional, infraconstitucional bem como os
institutos de participagdo popular previstos pelo ordenamento juridico brasileiro, ddao a exata

medida da verdadeira relevancia desta temdtica em nosso regramento.
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Dessa forma, o Principio da Participacdo Popular, ao se achar incrustado, de forma
visceral, no interior de um processo administrativo, certamente, ha de estabelecer o
liame necessdrio entre a estrutura juridica brasileira existente na atualidade, e a
urgente solidificacdo de um novo modelo de gestdo publica, perpetrando no tempo a
tdo almejada sensacdo de bem- estar destinada a sociedade hodierna.
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