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1) INTRODUCAO

O direito ndo é estatico. Ao contrdrio, ele esti em constante
evolucdo em razdo da diuturna transformacgédo social. Nao se trata
simplesmente de alteragées de dispositivos legais, mas, especial-
mente, da forma de se pensar e interpretar o direito.

Nesse contexto de mudancas, o Direito Administrativo, con-
cebido inicialmente sob os ventos liberais da Revolugdo Francesa',
passa por uma verdadeira “crise”? em razdo das novas e
diversificadas tarefas do Estado.

' Nesse sentido: WEIL, Prosper. Direilo Administrativo, Coimbra: Almedina, 1977, p.11. Segundo este renomado
autar, nlo se pode falar em Direito Administrativo antes da Revolugao Francesa. Quitros autores, no entanto, identificam
uma comunidade entre o Antigo Regime ¢ o novo tipo de Estado. Para uma andlise dessa divergéncia, vide:
MEDAUAR, ODETE. O Direito Administrativo em Evolugdo, 2° edigdo, So Paulo: RT, 2003, p.16/23.

!Na visdo de Jean Rivero, o Direito Adminisiralivo encontra-se em plena crise: “No termo desta evolugdo, ¢ por
demais evidente que o direito adminisirativo estd hoje em plena crise. Muitas nogdes fundamentais elaboradas no
quadro do Estado liberal, j ndo dio conta das formas tomadas pela atividade administrativa. As novas tarefas que
assume - planificacio econdmica, gestdo de um sector industrial extenso, organizagao do Territério, urbanismo,
animagdo cullural, protegio social, lula contra poluigo, procura de uma ‘melhor qualidade de vida' - n3o podem
acomaodar-se 3s estruturas nern aos mélodos tradicionais.” RIVERD, Jean, Dircito Administrativo, Coimbra: Almedina,
1981, p. 33/34
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Dentre as diversas transformacdes do Direito Administrativo,
destaca-se a necessidade de se reforcar a sua legitimidade. Deixa-
do de lado a nog3o liberal do Estado de Direito, em que a lei possuia
um papel de protagonista, o “Estado Democratico de Direito” atual
exige, mais que o respeilo a lei e ao Direito, o reforco da legitimida-
de administrativa.

A insuficiéncia do modelo de democracia representativa, tipi-
co do Estado de Direito, faz com que a participacio dos administra-
dos na gestdo administrativa seja considerada uma das mais impor-
tantes formas de legitimagdo do Direito Administrativo moderno.

O presente trabalho pretende abordar a nog¢3o do denomina-
do principio da participagdo administrativa no Brasil e no Direito
comparado.

2) TRANSFORMACOES DO ESTADO E DO DIREITO
ADMINISTRATIVO

Neste topico sera apresentada, em apertada sintese, a evolu-
¢do dos modelos estatais e as conseqgiiéncias desta evolugdo no Di-
reito Administrativo.

Conforme ja assinalado, o Direito Administrativo, de lado algu-
mas divergéncias doutrindrias, surgiu com a Revolucio Francesa de
1789, cunhado sob dois principios basicos: legalidade e separacgdo de
poderes. A consagragio desses principios buscava precipuamente li-
mitar a atuacdo do Estado.’ De um lado, o principio da legalidade
passava a exigir a submissao do Estado  lei (Estado de Direito), dei-
xando de lado a liberdade absoluta e arbitrria do Antigo regime (“Es-
tado Policial”). De outro lado, o principio da separacio de poderes
(rectius: fungdes), popularizada por Montesquieu, também pretendia
ser um mecanismo de limitagdo do exercicio do poder estatal.*

'E importante frisar que, em momento hisidrico precedente, j4 existiam documentos juridicos de limitagio do poder
estatal como, por exemplo, a Magna Carta de Jodo Sem Terra de 1215. Nio obstante is50, a sislemalizagdo dessas
limitagdes cstatais vai ser efetivada apés as Revolugdes Francesa e Norie-americana. Neste sentido: TACITO, Caio.
“Poder de Policia e Palicia do Poder” inTemas de Direito Pablico {Estudos e Pareceres), 1°volume, Renovar,
1997, p. 546.

‘Em relagao A necessidade de divisdo de poderes, Montesquieu afirmava: *Tudo estaria perdido se 0 mesmo homem,
ou 0 mesma corpo dos principais, ou dos nohres, ou do povo, exercesse os tréss poderes”, MONTESQUIEU, Charles
de Secondat, Baron de. O espitito das leis, 3¢ cdido, Sio Paulo: Mastins Fontes, 2005, p. 168,
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O Estado liberal pés-revolucionario, fortemente caracterizado
pelo abstencionismo estatal em favor da liberdade e da autonomia
dos individuos, era visto como uma constante ameaga aos direitos
fundamentais recentemente conquistados e reconhecidos pela De-
clarac3o dos Direitos do Homem e do Cidadao.

Entretanto, em razdo das desigualdades geradas pelo referido
abstencionismo estatal, sentiu-se a necessidade de intervengado do
Poder Pablico nas relaces econdmicas e sociais, como forma de
repressdo aos abusos dos mais fortes sobre os mais fracos. Surge o
denominado Estado Social de direito (Welfare State).

O traco marcante da passagem do estado Liberal para o Esta-
do Social, de fundamental relevo para o presente estudo, € a substi-
tuicio da “Administragdo autoritaria” por uma “Administragao
consensual”. A administragdo Puablica, nesta nova fase, deixa de lado
os alos unilaterais de imposi¢do e passa a utilizar-se de instrumentos
consensuais, como os contratos, para a satisfagdo das necessidades
pablicas. Na licdo de Maria Jodo Estorninho:

“No fundo, um dos aspectos que aqui estd em causa € o fend-
meno de passagem «da Administracdo autoritdria
(“obrigkeitlichen”) & Administracao soberana consensual
(“schiicht-hoheitlichen”)» (...) Trata-se de uma forma de admi-
nistracdo nova, «negociada ou contratual», em que o acordo
vem substituir os tradicionais actos unilaterais da autoridade,
aparecendo em relagcdo a eles como uma verdadeira alterna-
tiva e em que os administrados deixam de ser meros destina-
tirios passivos das decisdes unilaterais da Administragdo Pu-
blica.”’

Se o0 abstencionismo estatal gerou problemas no periodo libe-
ral, a intervencio desmedida verificada na fase social também acar-
retou conseqgiiéncias negativas. O enorme crescimento da Adminis-
tracdo Puablica no Estado Social acarretou o aumento da burocracia

s ESTORNINHO, Maria Jodo. A Fuga para o Dircito Privado: Contributo para o estudo da actividade de direito
privado da Administrag3o Pablica, Coimbra: Livraria Almedina, 1999, p. 44.
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estatal e a ineficiéncia do aparelho estatal que ja nao mais atendia
de forma esperada as constantes exigéncias de celeridade do mun-
do moderno. Instaura-se, desta forma, um processo de privatizacées
e de diminuigio do tamanho do Estado.

N&o obstante esse “retorno do péndulo”s, o Estado “Pés-Soci-
al”” valoriza a sociedade civil e incrementa a utilizacdo de meca-
nismos juridico-privados no seio da Administracio Pablica. Por esta
razao, percebe-se um crescente abrandamento da dicotomia entre
o campo pablico e privado, especialmente apés o reconhecimento
da normatividade dos principios constitucionais e da centralidade
da Constituicao no ordenamento juridico.

A preocupagdo da Administragio Piblica moderna deve ser a
efetivacdo dos principios e direitos fundamentais consagrados na
Constitui¢do.® Com a consagracio do Estado Democratico de Direi-
to e de principios, por vezes, contrapostos, tipicos de uma sociedade
pluralista, a ponderagio de interesses, efetivada pela Administracio
Pablica na consecugao de suas finalidades, passa ser legitimada pela
participagao administrativa.

3) NEOCONSTITUCIONALISMO E CONSTITUCIONALIZACAO
DO DIREITO ADMINISTRATIVO

As transformagées ocorridas no seio do Estado, citadas anteri-
ormente, estdo intimamente ligadas 2as alteragdes do
constitucionalismo nos ltimos anos, notadamente apés a Il Guerra
Mundial quando o Direito foi usado como instrumento legitimador
de préticas autoritarias. A passagem do “Estado Legislativo” para o
“Estado Constitucional™, consagrado pelas Constituicaes européias
do pés-guerra, representa, sobretudo, uma nova forma de pensar o
Direito.

*A devolug 3o de diversas tarefas 2os particulares é vista por Caio Tcilo como o “retomo do péndulo”. TACITO, Caio.
"Q Retorno do Péndulo: Servica Pablico e Empresa Privada. O Exemplo Brasileiro”, Revista de Direito
Administrativo, n? 202, 1-10.

" Expressdo utilizada por Mariz Jozo Estorninho. Op. cit, p. 47 e segs.

" Marcal Justen Filho ¢ categérico em afirmar que o “direito administrativo se vincula a realizagdo dos direitos
fundamentais, definidos a partir da dignidade da pessoa humana,” JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito
Administrative, S3o Paulo: Saraiva, 2005, p.3.

" Sobre a evolugio do Estado de Direito vide: FERRAJOL), Luigi “Pasado y futuro Del Estado de Derecho”, in
Neoconstitucionalismol(s), edigao de Miguel Carbonell, 2¢ od, editorial Trotta, 2005.
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A aproximagio entre o Direito e a moral'®, entre o Direito
Constitucional e a Filosofia do Direito", dentre outras transforma-
¢6es do constitucionalismo, sdo estudadas, hodiernamente, pelo de-
nominado “neoconstitucionalismo” que, ndo obstante a auséncia de
um sentido univoco'?, pode ser compreendido como “nédo positivismo
principialista”'?, superador, como visto, da célebre divisdo
jusfilosofica entre o jusnaturalismo e o positivismo.

Dentre as diversas acepgoes do neoconstitucionalismo', ve-
rifica-se que o ponto central desta nova forma de pensar o Direito
encontra-se na idéia da “constitucionalizacdo do ordenamento juri-
dico”'s, compreendida como a transformacgao do ordenamento juri-
dico que passa a ser impregnado pelas normas conslitucionais, do-
tadas de superioridade hierarquica’e.

£ importante ressaltar que a constitucionalizag¢io do
ordenamento juridico nido significa apenas a introdugdo de uma
Constituicdo em determinado ordenamento juridico ou de verificar
a adequacio formal (estética) da legislagao infraconstitucional as
normas constitucionais, mas sim da tendéncia dindmica de descri-

" Nege sertido: DWORKIN, Ronald. Freedom 's Law — The motal reading of the American Censtitution, Cambridge,
Harvard University Press, 1996, '

" Nas patavras de ALFONSO GARCIA FIGUEROA, existem cada vez mais “filasofos del Derecho con vocacion de
constitucionalistas y de constitucionalistas con vocacion de filosofos del Derecho.”. GARCIA FIGUEROA, Alfonso.
“Lateoria det Derecho en tempos de constitucionalisma”, in Neoconstilucionalismols), edicao de Miguel Carbanell,
2 ed, editorial Troita, 2005, p. 161. '

17 A expressdo “neoconstitucionalismo® nio possui um significada unfvoco. Alguns autores abordam o
neoconstitucionalismo como um forma de superar a célebre dicolomia jusnaturalismo e positivismo, através da
aproximagao entre direito e moral. Outros encaram o neoconstitucionalismo como um positivismo renovado
{neopositivisma). A tendéncia doutriniria que prevalece, n o entanto, éa primeira concepgao. Para uma andlise
detalhada desse debale, vide: Neoconstitucionalismo(s!, edi¢ 3o de Miguel Carbonell, 2* ed, editorial Trolta, 2605.

" GARCIA FIGUEROA, Alfonso. Op. cit., p. 179.

14 PAOLO COMANDUCC], wiilizando-se da consagrada disting 3o de tipos de positivisma de NOBERTO BOBBIO,
apontatrés espécies de neoconstitucionalismo: tedrico, idealogico e metodolégico. Vide: COMANDUCC), Paolo.
“Farmas de {ncok-onstitucionalismo: un andlisis metatedrico”, /nNeocanstitucionalismofs), edigdo de Miguel
Carbonell, 2° od, editarial Trotta, 2005, p. B2 e seps.

1 GUASTINI, Ricardo. “La ‘constitucionalizacién’ del ordenamiento juridico: el caso italiano”, in
Neoconstilucionalismals), edicao de Miguel Carbonell, 2* ed, editorial Trotta, 2005, p. 49. Vide, ainda, 0 nosso
rabalho: OLIVEIRA, Rafael Carvatho Rezende, “A constitucionalizagdo do ordenamento juridico e os principios
constitucionais” in Teoria constitucional contemporinea e seus impasses, Org: José Ribas Vieira e oulros,
Caderno de Estudos Constitucionais, ano XJ, n? 1, Rio de Janciro: PLUC, Programa de Pos-Graduagdo em Direito, 2005.

I HESSE, Konrad. A forga normativa da Constituigao, trad: Gilmar Ferreira Mendes, Sergio Antonio Fabris Editor,
1991.
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¢ao do processo de transformacgao do ordenamento juridico  luz da
Constituigdo.'”

A constitucionalizagdo do ordenamento juridico, segundo
Ricardo Guastinl'®, depende da satisfacido de uma série de condi-
¢oes, apontadas exemplificadamente pelo autor: a) Constituicio ri-
gida; b) garantia jurisdicional da Constituicao (controle de
constitucionalidade das leis); c) forga vinculante da Constituicio (a
Constituicao é encarada como norma juridica e nao apenas como
mera declaragdo programatica); d) “sobreinterpretacio” da Consti-
tuigdo (os principios constitucionais, ao invés de normas - rectius:
regras — precisas, permite solucionar todas as controvérsias porventura
existentes); e) aplicagdo direta das normas constitucionais
(Drittwirkung); ) interpretacio conforme da legislacdo ordinaria; e
g) influéncia da Constitui¢do sobre as relagges politicas.

Alfonso Garcia Figueroa destaca trés aspectos implicitos no
referido processo de constitucionalizagio: o aspecto material, o es-
trutural-funcional e o politico."?

O aspecto material da constitucionalizacdo do ordenamento con-
siste na aproximacao da moral ao Direito.?® Hi uma tendéncia hoje
entre os juristas de adogdo de uma visio nao-positivista do Direito.

Quanto ao aspecto estrutural-funcional, o fenémeno da
constitucionaliza¢do acarreta a alteracio da estrutura das normas
constitucionais. As Constitui¢des procuram se valer cada vez mais
dos principios como forma de amoldar nos seus textos interesses
conflitantes existentes em uma sociedade pluralista.?"

'’ Segundo Ricardo Guastini: “Un ordenamiento juridico constitucionalizado se caracteriza por una Constilucion
extremamente invasora, entrometida (pervasiva, invadente), capaz de condicionar tanto la legistacion como la
jurisprudénciay el estilo dottrinal, la accién de los actores politicos, asf como las relaciones sociales. ” GUASTINL,
Ricardo. (p. ¢it., p. 49.

" GUASTINI, Ricardo, Op. iz, p.49/73
" GARCIA FIGUEROA, Alfonso. On.cit,p. 164 e 5.
* Neste sentido: DWORKIN, Ronald. Cp. cit..

' Frise-se, neste ponto, que a juridicidack dos principios constitucionais, segundo oilustre professor Paulo Bonavides,
passou por trés fases distintas: a jusnaturalita, a positivistae a pos-positivista. Na fase jusnaturaliga, 0s principios possuiam
apenas dimenso ético-valorativa, sem qualguer normatividade, congtituindo-se em “axiomas juridicos” encontrados. -
no Direito Natural. Na fase positivista, os principios ingressam nos Cadi Bos como fonte normativa subsidiaria, Por fim,
com.a ascensdo do pos-positivisma, foi reconhecida a normatividade dos principios e estes passaram a ser considerados
um “pedestal normative sobre o gual se assentatodo o edificio juridico dos novos sistemas constitucionais”. BONAVI I3ES,
Paulo. Curso de Direito Constitucional, Malheiros, 13¢ed, 2003, p. 259 e seps.
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Os principios constitucionais permitem uma expansdo da in-
cidéncia da Constitui¢cio, uma vez que os seus comandos normativos
sdo abertos e imprecisos (trata-se da “sobreinterpretacao” da Cons-
tituicio citada por Ricardo Guastini).

De outro lado, os principios constitucionais sdo aplicados de
forma distinta das regras. A aplicagdo oitocentista (positivista) das
regras jurfdicas através de um processo légico-formal de subsungdo
nio é adequada i nova estrutura principiologica das atuais Consti-
tuicoes.?? Surge a necessidade de aplicagdo da ponderagao aos con-
flitos entre principios constitucionais.

O terceiro aspecto (politico), mencionado por Alfonso Garcia
Figueroa, consiste no deslocamento do protagonismo do Legislativo
para o Judiciario. Os principios constitucionais ampliam a margem
de discricionariedade judicial

Pode-se afirmar, resumidamente, que a constitucionalizagdo
do ordenamento juridico obriga o operador do Direito a interpre-
tar a legislacdo a luz da Constituicdo. Este fenémeno, segundo
Paulo Ricardo Schier, é denominado de “filtragem constitucio-
nal”.

“‘Filtragem Constitucional’ (...) denota a idéia de um processo
em que toda a ordem juridica, sob a perspectiva formal e ma-
terial, e assim os seus procedimentos e valores, devem passar
sempre e necessariamente pelo filtro axiologico da Constitui-
cdo Federal, impondo, a cada momento de aplicacdo do Di-
reito, uma releitura e atualizagdo de suas normas.”

O processo de constitucionalizagao, na licao de Louis Favoreu,
acarreta dois efeitos importantes: a) unificagdo da ordem juridica (a

2 As regras, na concepgio de Ronald Dworkin, seriam aplicadas segundo o critério do “all-or-nothing”, enquanto
aaplicago dos principios admite gradagdes ("dimension of wheght”). DWORKIN, Ronald. Taking rights seriously,
Cambridge, Harvard University Press, 1977, p. 24 e ss. Segundo Robert Alexy, os principios seriam “mandutos de
optimizacion, que estan caracierizados por el hecho de que pueden ser cumplidos en diferente grado y que la
medida debida de su cumplimiento no sélo depende de las posibilidades reales sino Lambién de las juridicas.” ALEXY,
Robert. Tearia de los derechos fundamentales, Centro de Estdios Constitucionales, Madrid, 1997, p. 86.

1 SCHIER, Paulo Ricardo. Filtragem Constitucional: Canstruindo uma nova dogmdtica juridica, Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris Editor, 1999, p. 104, nota 5.
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Constituigao torna-se o fundamento de validade dos diversos ramos
do Direito e a dicotomia entre direito publico e privado é
relativizada®) e b) simplificacdo da ordem juridica (a lei deixa de
exercer o papel central e a Constituigdo passa a ser a “norma de
referéncia” do ordenamento juridico).?

Nesse processo de constitucionalizacio do ordenamento juri-
dico, o Direito Administrativo passa por uma verdadeira releitura
constitucional.

A concepcio liberal do Direito Administrativo, cunhada sob
os ideais burgueses de separagio absoluta entre o Estado e a socie-
dade*, cede lugar para o ideal democritico das sociedades plurais
contemporaneas, em que a atuacdo da Administracio Pablica deve
nao so respeitar como promover os direitos e valores constitucionais
através de procedimentos abertos 2 participacdo dos cidadios.

No Brasil, a promulgacio da Constituicio de 1988 repre-
senta um momento de ascensdo e concretizacio da democra-
cia. Através da consagracdo de principios e valores éticos, o
atual texto constitucional possui cariter aberto de forma a aten-
der as diferentes demandas encontradas em uma sociedade
pluralista.

A Constituicao da Repiblica, ao tratar da organizacdo do Esta-
do (Titulo N1), reservou um capitulo especial 3 Administracio Pabli-
ca (Capitulo VII).

Nao obstante isso, 0 que merece ser ressaltado nio é a mera
insercdo de dispositivos relativos a alguns institutos especificos do
Direito Administrativo no texto constitucional, mas sim a consagra-

** Na ligdo de Teresa Negreiros: “Fica claro, portanto, que num sistema de proeminéncia da dignidade da pessoa
humana, perde eficicia legitimante a oposicio entre o publico e a privado, jd que, contrariamenie 20 que preside
auma relagdo dicolémica, o uso axiolégico destas duas esferas n3o mais admite a sua conceiluacio como esferas
reciprocamente exclusivas e impermedveis”. NEGREIROS, Teresa, "A dicotomia poblico-privado frente a0 problema
da colisao de principios”, inTeoria dos diteitos fundamentais, Ricardo Lobo Torres (org.), 2°. ed., Rio de Janeiro:
Renovar, 2001, p. 370

** Louis Favoreu, *la constitutionnalisation du droit” in lean-Bernard Auby etal., L'unité du droit: mélange en hommage
a Roland Drago, Paris, Econdmica, 1996 apud AFONSO DA SILVA, Virgilio. A Constitucionalizagdo do dircilo:
os direitos fundamentais nas relagses privadas, Malheiras, 2005, p. 49,

* Essa € a constatagdo da professora MARIA JOAQ ESTORNINHO: “Este nascimento do Direito Administrativo
insere-se perfeilamente no contexto da ‘visdo liberal do mundo’, assente na separagio enlre o Estado e a Sociedade,
por forma a garantir a propriedade e a intimidade, valores fundamentais que o liberalismo procura preservar atodo
o custo.” ESTORNINHO, Maria fodo.Op, ¢z, 1999, p. 31,
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cio de princfpios administrativos (principios setoriais”), tais como
os previstos no art. 37, caputda CRFB/88 (legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia) que funcionam como um nor-
te na interpretagdo dos institutos juridico-administrativos.

Ademais, o Direito Administrativo deve ser atualizado a luz
da clausula do Estado Democratico de Direito, consagrada no art. 1°
da Constitui¢ao da Republica.

Enquanto no Estado de Direito, a Administragdo Pablica sub-
metia-se a legalidade, hoje, no Estado Democraitico de Direito, além
do respeito a lei e a Constituigdo, deve a atividade administrativa
pautar-se por uma legitimidade reforcada. O Direito Administrativo
que outrora se salisfazia com o principio da legalidade, hoje requer,
ainda, o respeito a legitimidade. '

Esse é o enfoque central do presente trabalho: a anélise da legi-
timidade reforcada do Direito Administrativo ou, em outras palavras,
a aplicagio do principio democrético em sede administrativa.

A legitimidade do Direito Administrativo, além de exigir o res-
peito aos direitos fundamentais, relaciona-se com a democratiza-
cio da atuagdo administrativa.

Supera-se o modelo liberal “agressivo”*® de atuagao da Admi-
nistracdo por mecanismos consensuais de satisfagcdo do interesse
piblico. Em outras palavras: a Administragao Pablica deixa de ser
vista como um perigo para a sociedade e passa a ser vista como
parceira para garantia e efetividade dos direitos fundamentais.

O “principio da supremacia do interesse piiblico”*, fortemen-
te questionado atualmente, cede espago para a ponderagao dos

7 Luis Roberto Barraso divide as principios constitucionais em fundamentais, gerais e setoriais. Os principios
fundamentais s30 aqueles que revelam decisdes politicas estruturais do Estado (ex: principio federativo, do Estada
democratico de direilo, ¢ic.). |3 0s principios gerais so importantes especificagies dos principios fundamentais (ex:
principio da legalidade, daisonomia, etc.). Por fim. as principios selofiats referem-se a determinado tema congtitucional
{ex: principios da Administra¢3o Pablica, etc.). BARROSO, Luis Roberta. Interpretagio e aplicagdo da Conslituicio,
39, edicdo, S3o Paulo: Saraiva, 1999, p. 150 e segs.

 Segundo VASCO MANUEL PASCOAL DIAS PEREIRA DASILVA: “O maodelo normal (praticamente exclusivo) de
acluacio da Administragdo Piblica era o acto adminisirativo. Ele era visto como uma manifestagdo autoritiria do
poder estadual relativamente a um particular determinado.” SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da. Em
busca do acto administrativo perdido, Ceimbra: Livraria Almedina, 2003, F. 40.

» Com relag 3o 2 desconstrugao do principio da supremacia do interesse ptblico, vide: SARMENTO, Daniel (org.).
tnteresses poblicos versus interesses privados: desconstruindo o principio da supremacia do interesse
pablico, Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005.

166 Revista da EMER] v. 9, n® 35, 2006



interesses envolvidos na atuagao administrativa (“Estado pluriclasse”),
seja pelo fato de existirem varios “interesses ptiblicos”, seja pelo fato de
a Conslituicao da Repablica consagrar direitos fundamentais que de-
vem ser respeitados e promovidos pelo Estado. Nas palavras de Diogo
de Figueiredo Moreira Neto ocorre a “passagem de uma viciosa rela-
¢ao de supremacia a uma virtuosa relacio de ponderacio”.?'

4) O PRINCIPIO DA PARTICIPACAO ADMINISTRATIVA NO
ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO: ASPECTOS
FILOSOFICOS, JURIDICOS E A SUA CONSAGRACAO NA
CONSTITUICAO DE 1988

Quando se fala em democracia, logo surge a idéia de convergén-
cia da atuago estatal com os anseios sociais. Ocorre que o modelo de
democracia representativa (indireta), exercida por representantes eleitos,
passa por uma profunda crise e cede espago para a institucionalizacio
de instrumentos de democracia direta ou semi-direta.

No ambito do Direito Administrativo, a participagdo do cida-
ddo na atuagdo administrativa é a forma de se concretizar o princi-
pio do Estado Democrético de Direito, conferindo uma legitimidade
renovada a Administracio.

A teoria do discurso de Jiirgen Habermas, nesse contexto, ser-
ve como fundamento filoséfico para a defesa do principio da partici-
pacao administrativa. Segundo essa teoria, a legitimagio do Direito
passa pela adesdo dos cidadaos aos procedimentos de sua criagdo,
uma vez que o ordenamento nio pode subsistir apenas pelo uso (po-
tencial) da forca. A racionalidade comunicativa habermasiana é es-
sencialmente procedimental e reflexiva, na medida em que as pes-
soas devem obedecer as regras do discurso e as suas idéias devem
ser defensaveis através de argumentos.

¥ GIANNINI, Massimo Severo. Desecho Administrativo, vo!. |, Madrid: Ministerio para las Adminisiraciones Publicas
(MAP), 1991, p. 76 e segs.

"' MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. “ Novos institutos consensuais da agio administrativa®, in Revista de
Direito Administrativo, vol. 231, 2003, p. 142,

 “A justificada pretensio de verdade de um proponente deve ser defensavel, através de argumentos, contea
objecoes de possiveis oponentes e, no final, deve poder contar com um accrdo racional da comunidade de
interpretagdo em geral.” HABERMAS, fiirgen, Direito e Democracia: entre facticidade e validade, Vol. 1, 2%
ediclo, Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003, p.32.

Revista da EMER), v. 9, n°35, 2006 167



A teoria do discurso defendida por Habermas tem inspiragao
kantiana e resgata a razdo pratica, mas acrescenta regras
procedimentais que irdo regular a interagdo comunicativa.” Extrai-
se da licao deste autor o seguinte imperativo categorico: “sao vali-
das as normas de ag¢3o as quais todos os possiveis atingidos poderi-
am dar o seu assentimento, na qualidade de participantes de discur-
sos racionais.”** Em razio da impossibilidade de auto-reproducdo, o
Direito legitimo precisa estar aberto para as manifestacdes do espa-
¢o pablico.”

Nesse contexto, a autonomia pablica e a privada caminham
de mios dadas. uma vez que somente com a garantia desta Gltima
(autonomia privada) permite-se uma efetiva liberdade de participa-
¢do no processo democratico para tomada de decisées politicas (au-
tonomia pablica). Os cidadaos sio, a0 mesmo tempo, autores e des-
tinatarios dos direitos.*

O Direito encontra a sua legitimidade no procedimento
(deliberativo) e nio nos critérios valorativos (contetido da norma).
Em outras palavras: as normas nas sociedades pluralistas atuais (so-
ciedades pés-convencionais) mais que aceitas devem ser justificadas
através do procedimento democratico.

Por esta razio, Habermas, superando os modelos liberal e re-
publicano de democracia, propde a nocdo de “democracia
deliberativa”, fundamentada no procedimento discursivo. Revela-
se fundamental para a efetivagao deste modelo democritico a

¥ Neste sentido: SOUZA NETO, Cliudio Pereira de. Jurisdi¢do constilucional, democracia e racionalidade
pritica, Rio de Jancira: Renovar, 2002, p.282.

“ HABERMAS, Jisrgen, Op.cit, p.142.

* Claudio Pereira Souza Neto define espago publico caomo um “canal de transmissda dos impulsos comunicativos
gerados no mundo da vida 3s instincias formais de tomada das decisdes.” SOUZA NETO, Cliudio Pereira de. Op.
cit.. p.300

* Afirma Habermas: “Todavia, se discursos (e, como veremos, negociagdes, cujos procedimentos s3o fundamentados
discursivamenite) constituem o lugar no gual se pode formar uma vontade racional, a legitimidade do direito apdia-
se, em ohiima instancia, num arranjo comunicativo: enquanto participantes de discursos racionais, os parceiros do
direilo devem poder examinar s¢ uma norma controvertida encontra ou poderia encontrar o assentimento de todos
s possiveis atingidos. (..) A co-originalidide da mutonomia privada e pablica somente se mosira, quando conseguimos
decifrar o modelo da autolegislag 3o através da leoria do discurso, que ensina serem os destinatdrios simultaneamente
os autores de seus direitos.” HABERMAS, Jirgen, Op.cit,, p. 138¢ 139,
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institucionalizagdo de processos e condicdes de comunicagdo que
permitam ur discurso entre cidaddos livres e iguais.”

Da mesma forma, a teoria de Robert Alexy, influenciada por
Habermas?8, relativa a argumentacgio juridica como discurso racio-
nal, encaixa-se no substrato legitimador da participacdo do cidadio
na formagdo do Direito.

Alexy aponta uma série de regras monolégicas e dialégicas
que garantem a racionalidade do procedimento argumentativo e dos
seus respectivos resultados.® O discurso juridico seria um caso es-
pecial do discurso pratico geral. ‘

O ponto em comum das concepgdes defendidas por Habermas
e Alexy, para as finalidades do presente trabalho, reside na defesa de
uma legitimacdo do Direito através de um procedimento discursivo-
argumentativo, o que fundamenta a defesa da participacio popular
no processo de tomada de decisdes politico-administrativas. -

Com relag&o aos contornos jurfdicos da participacio adminis-
trativa, percebe-se uma tendéncia de se retirar dos ordenamentos
juridicos dos diversos pafses a consagrag3o, por vezes implicita, do
principio da participagdo na Administragdo Pablica como forma de
superar o descrédito gerado pela ineficiéncia do modelo representa-
tivo de democracia.

Intimamente ligada A crise da democracia representativa, a
crise da nogao liberal da lei demonstra a necessidade de adogao de
meios eficazes de legitimacao do Direito. Isto porque oOs represen-
tantes eleitos representam cada vez menos os interesses do povo e, -
conseqientemente, a lei, fruto da atuacdo desses legisladores, nio
corresponde suficientemente aos anseios sociais.

¥ “Todavia, a idéia de demacracia, apoiada no conceito de discurso, parte daimagem de uma sociedade descentrada,
aqual constitui - a0 lado da esfera pablica politica - uma arena para a percepcao, a identificagdo e o tralamento de
problemas detoda a sociedade.(...) Comisso, no se desmente a intuicao que se encontra na base da idéia da soberania
popular: ela simplesmente passa a ser interpretada de modo intersubjetivista.” .~ HABERMAS, Jirgen, Direito e
Democracia: entre facticidade e validade, Vol i, 2, edicdo, Rio da Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003, p. 24.

1 Segundo Manuel Atienza, “a teoria de Alexy significa, por um lado, uma sis!ematizat;io-e reinterpretaglo da
teoria do discurso prético habermasiana e, por cutro lado, uma extensio dessa tese para o campo especifico do
Direito.” ATIENZA, Panuel. As razdes do Direito: teorias da argumentaglo juridica, So Paulo: Landy Editora,
12003, p.160. :

7 Sobre as regras do discurso pritico geral, vide: ALEXY, Roben. Teoria da argumentag3o iurfdica: ateasia do discurso
racional como teoria da fundamentaczo jurfdica, 2°, edi¢o, S3o Paulo: Landy Editora, 2005, p. 190 e segs.
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Mas a crise nio é uma exclusividade do exercicio do Poder
Legislativo. Essa’ “legitimidade decrescente” também contamina a
Administracdo Pablica que, deixando de lado a idéia de executora
mecanizada da lei, diuturnamente tem que acomodar interesses
constitucionais, por vezes conflitantes.

-~ -Uma conseqiliéncia importante do fenémeno de
constitucionalizacio do Direito Administrativo é superagio da idéia
positivista da vinculag3o positiva®* da Administracdo Pablica ao
principio da legalidade, conforme constatacdo de Gustavo
Zagrebelsky: o o -

“En 7 actualidade, ya no vale como antes la distincién
" entre la posicion de los particulares y la de la Administracion
frente a'la ley. Hoy seria problematico proponer de nuevo con
 .cardcter general 1a doble regla que constituia el sentido del
principio de legalidad: libertad del particular en linea de prin-
" “cipio, poder limitado del Estado en linea de principio. Esta regla
- estd ya erosionada en'ambas direcciones, en relacién con par-
“ticulares y con la Administracion.”*' = o
Nio ‘se' pode exigir que a lei predetermine de forma com-
pleta toda a atuagio da Administragdo em uma sociedade
pluralista. Neste passo, a Constituicdo é erigida ao centro do
ordenamento jurfdico e os diversos principios nela previstos de-
vem ser ponderados no processo de concretizacdo dos valores
constitucionais. | . B |
Ao lado da ampliagdo do rol complexo de atividades admi-
nistrativas e de liberdade de decisdes; a procedimentalizagdo da
participagdo dos cidaddos na Administracao serve como meio efi-
caz de controle e limitagdo do poder administrativo. Vasco Manuel
Pascoal Dias Pereira da Silva defende de forma precisa a participa-
¢do popular no procedimento administrativo como forma de demo-
cratizacio da Administragao: - c S

© Avidéia de legalidade como vinculagio positiva 1 lei corresponde 3 definicaa’classica do princfpio da legalidade
administrativa, segundo o qual a Administragdo PGblica somente pode fazer aquilo que a lei expressamente autorizar.
*' ZAGREBELSKY, Gustavo. €| derecho dactil. Ley, deréchos, justicia. Editoria Tronta, 2003, p.34
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“Isto porque a participacdo dos privados no procedimento, ao
permitir a ponderacdo pelas autoridades administrativas dos
interesses de que sdo portadores, ndo sé se traduz numa
melhoria de qualidade das decisces administrativas, possibili-
lando & Administragdo uma mais correta configuragio dos pro-
blemas e das diferentes perspectivas possiveis da sua solucdo,
como também torna as decisées administrativas mais facil-
mente aceites pelos seus destinatdrios. Pelo que a participa-
€40 no procedimento constitui um importante factor de
legitimagdo e de democraticidade de actvacdo da Adminis-
tragcdo Puablica.”*?

No Direito comparado, o principio da participacdo adminis-
trativa encontra-se consagrado, ainda que de forma implicita, em
diversos documentos constitucionais, como, por exemplo, na Cons-
tituicdes espanhola (arts. 92.2 e 105)% e portuguesa (art. 267, 1)*. A
Constituigdo italiana (art. 39, por sua vez, estabelece de forma ge-
nérica o principio da participagao.

Da mesma forma, o tratado que estabelece uma Constituicao
para a Uniao Européia, ao lado da democracia representativa, pre-
Vvé expressamente o objetivo de efetivacio do principio da demo-
cracia participativa (art.|1-47).46

*?SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da. Op. cit., p. 402.

‘' An. 99.2 “Corresponde a los poderes ptblicos promaover las condiciones para que ia libertad y la igualdad del
individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas; remover los obsticulos que impidan o dificuften
su plenitud y facilitar la participacién de todos los ciudadanos en la vida polilica, econémica, cultural y social.”: An.
105. “La ley regulard: a) La audiencia de los ciudadanos, directamente o a fravés de las organizaciones y asociaciones
reconocidas por la ley, en el procedimiento de elaboracién de las disposiciones administrativas que les afecten. b) €l
acceso de los ciudadanos a los archivos y regisiros adminisirztivos, salvo en lo que afecte a la seguridad y defensa
del Estado, la averiguacitn de los delitos y la intimidad de las personas. ¢} El procedimiento a través del cual deben
producirse los actos administrativos, garanlizando, cuando proceda, la audiencia del interesado.” Fonte:
wwwiplanalto gov.br, acesso em 1471142005,

“ An. 267, 1, *A Administrago Piblica sers estruturada de modo a evitar a burocratizagdo, a aproximar os Servicos
das populagdes e a assegurar a participagdo dos interessados na sua gestdo efectiva, designadamente por intermédio
de associagbes pubiicas, organizacoes de maradores e culras formas de representagao democritica.” Fonte:
wwiwplanaliogov., acesso em 14/11/2005.

** Ant. 3°. “£ compito della Repubblica rimuovere gli ostacoli di ardine economico e sociale, che, limitando di fatto
laliberta e I'eguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo della persona umana e I'effettiva partecipazione
di tutti i lavoratori all'onganizzazione politica, ecanomica e sociale del Pagse.” Fonte: www plansho.gov.bv, acesso
em 14/11/2005.

* At 1147, Artigo 1-47°. “Principio da democracia participativa 1. As instituigdes, recorendo aos meios adequados,
dio aos cidados e as associagdes representativas a possibilidade de expressarem e partilharem publicamente os
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Em que pese a consagragao nos documentos constitucionais
acima referidos, o princfpio da participagio administrativa vem sendo
alvo de criticas doutrindrias em razdo de seu conteido excessiva-
mente impreciso e pelo risco de se transformar o Estado em um “Es-
tado total”.¥” Agustin Gordillo critica a formulagdo que se tem em-
prestado ao principio da participagao: “£/ tema de la participacion,
segtin queda dicho, pareciera que en nuestros parses se ha maneja-
do a un nivel principalmente abstrato e tedrico, antes que practico y
concreto, ni siquiera como base fundante de la constrccion teori-
ca”’’® '

Criticas a parte, ha uma tendéncia na doutrina e nos
ordenamentos dos diversos paises em se efetivar o principio da par-
ticipagdo como forma de manifestagio consensual da Administra-
¢io Pablica. Nesse sentido, Luciano Parejo Alfonso, ao tratar dos
atos administrativos consensuais no direito espanhol, deixa claro que
o vinculo entre o consenso e a participagao:

“la participacién directa de la voluntad de sujetos distintos a la
Administracion (incluso privados) en el resultado del efercicio
de las potestades administrativas. €l quid novum de esta forma
alternativa de actividad administrativa radica justamente en

seus pontos de vista sobre todos os dominios de acg3o da Uniso. 2. As instituigOes estabelecem um didlogo aberto,

transparente e regular com as associagdes representativas e com a sociedade civil. 3. A fim de assegurar a coeréncia

e alransparéncia das acgdes da Unido, a Comissio procede a amplas consultas as pantes interessadas. 4. Um milthso,

pelo menos, de cidadlos da Unido, nacionais de um nimero significativo de Estados-Membros, pode tomar a

iniciativa de convidar a Comiss3o a, no dmbito das suas atribuigses, apresentar uma proposta adequada em matérias

sobwe as quais esses cidad3os considerem necessario um acto juridico da Unilo para aplicar a Constiluigdo. As

normas processuais e as condigdes para a apresentagdo detal iniciativa pelos cidadaos, incluindo o nimero minimo

de Estados-Membiros de que aqueles devem provir, s2o estabelecidas por lei europeia.” Fonte: Atpevropa.ev.in/
aurlex/lex/ptireaties/index.fium, acesso em 14/11/2005.

v A expressio é utilizada por Noberto Bobbio: “O cidado total e o Estado total s3o as duas faces da mesma moeda;

" consideradas uma vez do ponto de vista do povo e outra vez do ponto de vista do principe, tém em comum o mesmo
principio: que udo é politica, ou seja, a reduglo de todos os interesses humanos aos interesses da polis, a politizagao
integral do homem, a resolu¢ 3o do homem no cidadao, a completa eliminag3o da esfera privada na esfera pablica,
e assim por diante.” BOBBIQ, Noberto. O futuro da demacracia, 9*. edigdo, Editora Paz ¢ Terra, 2004, p. 55.

“ GORDILLO, Agustin, Participacién administrativa, Revista de Direito Pablico, vel. 74, 1985, p. 16. Em sentido
anslogo, Juan Alionso Santamarfa Pastor entende que o denominado principio da panticipagdo nao canstitui
verdadeiramente uma diretriz constitucional de alcance geral e conclui que “La participacidn es, pues, una linea
de actuacion posible y licita en el marco de un Estadlo democtiitico, pero en absoluto un precepto constitucional
vinculante y de eficacia gentrica.” SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. Principios de Derecho Administrativo
General, vol. §, 12, edicion, lustel, 2004, p. 113,
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que la voluntad de los ciudadanos contribuye directamente,
como tal, a estabelecer los términos y condiciones de las rela-
ciones juridico-administrativas concretas, haciendo emerger
éstas al primer plano del Derecho administrativo.”*

Eduardo Garcia de Enterria, no entanto, alerta para a impossi-
bilidade de se garantir a participacio em todas as atividades admi-
nistrativas, uma vez que a Administragdo “participada” é subalterna
a lei. A participagdo administrativa ndo se justifica na tomada da
decisdo justa, vez que esta j4 estaria delimitada pelos valores juridi-
cos finais consagrados pela lei, mas sim na busca da decisio oportu-
na dentro do exercicio da discricionariedade administrativa. Vale
dizer: a participagao administrativa tem aplicagdo no campo da
discricionariedade.5°

As formas de participagdo administrativa, na concepgao de
Eduardo Garcia de Enterrfa, seriam: a) organica (cunhada sob o
modelo corporativo, na atuagio organica o cidadio se insere em
um 6rgdo da Administragdo); b) funcional (exercicio de fungées
administrativas pelos cidadaos, sem que estes ingressem na es-
trutura orgdnica da Administragao); cooperativa (o administrado,
sem deixar de atuar como tal e sem exercer fungdes material-
mente pablicas, colabora com o atendimento do interesse publi-
co).?!

A participacdo administrativa, ¢ oportuno ressaltar, nio deve
ser interpretada de forma absoluta. Isto porque, ao lado do princf-
pio da participag¢io, convivem outros principios constitucionais que
também devem ser observados. Dessa Mmaneira, a participagdo nio
pode prevaiecer quando o minimo de eficiéncia administrativa
estiver ameacado e a sua efetivacio deve ocorrer, na medida do
possivel, por previsio legal que estabelecera o procedimento res-
pectivo.

*? PAREJO ALFONSO, Luciano. Las Actos Administrativos Cansensuales en ¢f Derecho Espaitol, /nRevisia de
Direito Administrativa e Constitucional, Belo Horizonte, n? 1 3,2003,p.17.

“ GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. Curso de Derecho Administrativo, val. Il, novena edicion, Madrid: Civitas
Ediciones, 2004, p. 86.

** GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. O cit, p. 86 e segs.
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No Brasil, a discussio em torno do principio da participagdo admi-
nistrativa é embrionaria, o que talvez possa ser explicado pela auséncia
de consagragdo expressa deste principio no texto constitucional.>?

Em verdade, encontra-se apenas uma referéncia expressa a
participagio administrativa no capitulo relativo a Administragdo
Pablica: trata-se do art. 37, § 3° da Constituigao da Repiblica, com
redacio dada pela Emenda Constitucional n® 19/98, que prevé a
participagdo do usuério na Administragdo Pablica, mas a regulagdo
ficou a cargo da legislagdo ordinaria.*

Malgrado a falta de mengio expressa do “principio da partici-
pagido” no texto coristitucional, pode-se apontar como fundamento
do referido principio a propria cléusula do Estado Democratico de
Direito inserida no art. 12 da Constituicao da Republica.

Conforme anteriormente assinalado, a evolug3o do Estado de
Direito para o Estado Democrético de Direito, longe de se restringir
a uma questio puramente de nomenclatura, demonstra a necessi-
dade de se evoluir no pensamento juridico e nas suas institui¢oes. O
acréscimo do adjetivo “democratico” ndo pretende afirmar que o
Estado de Direito era necessariamente autoritario, mesmo porque o
poder era exercido por representantes democraticamente eleitos e
a Administragio submetia-se a legalidade.

Em verdade, a consagra¢io do Estado Democrético de Direi-
to reforca a democracia nos Estados contemporineos e, em especi-
al, no ordenamento juridico brasileiro, abalada pelas crises da de-
mocracia representativa e do mito liberal de completude da lei. €
justamente em razao disso que a participacao administrativa ganha
forca e consubstancia-se em verdadeiro principio, cujo fundamento
constitucional é o art. 12 da Constituicdo da Repiblica.

% Algumas obras nacionais, no entanto, tratam do referido principio, destacando-se, dentre outras: 01 PIETRO, Maria
Sylvia Zanella. Participagdo popular na Administragio Pablica, Revista Trimestral de Direito Pablico, vol. 1,
1993, p. 127-39; MEDAUAR, Odete. O Direito Administrativo em evolugdo, Sio Paulo: RT, 2003; MOREIRA
NETO, Diogo de Figueiredo. Direito da participagio polftica (legislativa, administrativa e judicial), Rio de
Janeiro: Renovar, 1992; SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. A participagao popular na Administragdo Pablica:
o direito de reclamac3o, Rio de Janeiro: Renovar, 2002; SOARES, Fabiana de Menezes. Direito Administrativo
de participag30, Belo Horizonte: Del Rey, 1997; ¢ TACITO, Caio. “Direito Administrativo participativo”, Revista de
Direito Administeativo, vol. 209, 1997, p.1-6.

%1 Todavia, a Constilui¢3o da Repablica faz alusdo 3 participacao dos cidadios na Administracio em diversos
dispositivos: ans. 5% XXXIIL; XXXIV, a: 10; 198, 111: 204, 11; 216, §1°,
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A crescente previsio de mecanismos de participagio admi-
nistrativa pelos diplomas legais refor¢a a tendéncia de efetivacio
da participagdo administrativa.

A Lei n®10.257/01, ao instituir o denominado Estatuto da Cida-
de, consagrou uma série de normas relativas 3 participagio admi-
nistrativa, revelando um dos mais importantes diplomas legais de
efetivagdo da democracia.>

Da mesma forma; a Lei n® 10.079/04, que trata das denomina-
das parcerias publico-privadas, prevé em seu art. 10, inciso VI, a
realizagdo de consulta pablica para anilise da minuta do edital de
licitagdo e do contrato de concessio.

As leis criadoras das denominadas agéncias reguladoras pro-
curam estabelecer instrumentos de participagdo do cidadio (usua-
rio) na regulagio do respectivo setor como forma de reforcar a
legitimacdo democratica da regulagio abalada pela
deslegalizagdo.>* Diogo de Figueiredo Moreira Neto afirma com
precisdo:

“€ através da participagdo, como requisito inarredsvel da de-
mocracia material, que se satisfaz a condicdo de legitimidade
indispensdvel aos processos de produgdo e de aplicagcio de
normas deslegalizadas, uma -vez que ocorrida a
deslegalizacao, aquela condigdo j4 ndo mais poders ser satis-
feita pela legitimagcdo representativa, propria da democracia
indireta. %

Alids, entre os trés principios regulatérios citados pelo profes-
sor Diogo de Figueiredo Moreira Neto, encontra-se o princlpio da
participagdo regulatéria.’’

2 Arts. 29,11, XIII; 4%, 1), fe § 3% 40, § 4%, 1; 44; 45 da Lei n 10.257/01.

55 Podem ser citados exemplificadamente: ant. 49, §3°da Lei n?9.427/96 (ANEEL); ant. 3¢, X e X1 da lei n?9.472/97
(ANATEL).

* MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito Regulatério, Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 182,

* Diogo de Figueiredo Moreira Neto cita irés principios regulatérios: competéncia regulatéria, independéncia
regulatéria e participag3o regulatéria. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Op.Cit, p- 192,
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Existem, ainda, outros diplomas legais no ordenamento pétrio
que estabelecem a participagdo administrativa, de forma a corrobo-
rar a tese principiologica da participac¢do.®®

5) CONCLUSAO

Buscou-se, com este trabalho, apontar alguns fundamentos de
base filoséfica e juridica para a defesa do principio da participagdo
administrativa. -

As profundas transformagdes e a constitucionalizacio do Di-
reito Administrativo demonstram a necessidade de sua releitura a
luz dos principios constitucionais. Cunhado sob os interesses de uma
determinada classe social (burguesia), o Direito Administrativo atu-
al deve atender aos diversos interesses tipicos das sociedades
pluralistas e democraticas do mundo moderno.

A forca de ontem é substituida pela predominancia do consen-
s0; a imposi¢io (ou a mera subsungdo) pela ponderagdo. As crises
da democracia representativa e da concepgao liberal do principio
da legalidade demonstram a necessidade de institucionalizagdo de
mecanismos efetivos de salvaguarda dos interesses da sociedade. A
democratizacdo do Estado passa necessariamente pela abertura
procedimental da Administragdo Pablica.

N3o basta a legalidade, exigéncia intrinseca ao Estado de Di-
reito; hoje deve haver legitimidade nas decis6es administrativas. O
Estado Democritico (legitimidade) de Direito (legalidade) s6 pode
ser entendido corretamente se houver a conscientizagdo da impor-
tincia da sociedade civil na satisfagdo dos interesses pablicos. Pode-
se falar em verdadeiro processo evolutivo de democratizagdo da
Administragio Pablica.

Conclui-se, portanto, que o principio da participagdo adminis-
trativa traduz a concretizagio do Estado Democrético de Direito e
reforca (renova) a legitimidade do Direito Administrativo.g)

% Dentre outros, destacam-se: Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) - ans. 97, §4° e 48; Lei
n°9.784/99 (Processo administrativo federal) - ants. 3¢, 99, 31, 32; etc.
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