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Resumo: O Estado moderno, assim como o direito administrativo, foi gestado a partir de duas tradigdes: o liberalismo
politico e as vertentes democréaticas de diversos matizes. A tradicdo liberal vincula-se o Estado de direito, a separacéo
de poderes, a defesa da propriedade e da liberdade individual. J& a tradicdo democrética se ligam os ideais de
igualdade, soberania popular e participagdo. A situacdo atual resultante de quatro décadas de hegemonia neoliberal
criou um cenario pds-democratica que gerou profundos impactos na dinamica social, nas instituicdes estatais, na
administragdo publica e no direito administrativo. Nesse contexto, o direito administrativo deixa de cumprir uma
relevante funcdo democratica, perdendo-se em um discurso eficientista que privilegia os aspectos gerenciais,
manifestados geralmente na pregacdo da necessidade de realizacdo nas multiplas formas de parcerias com o setor
privado. As tecnologias do manegement, sdo vistas como os instrumentos mais adequados para uma gestao publica
mais eficiente. A premissa largamente difundida € que a gestdo privada € sempre mais eficaz que a gestdo publica,
razdo pela qual, para os novos players e reformadores, a Administragdo Publica deve assumir um papel meramente
regulador. Dessa forma, a racionalidade neoliberal tem provocado uma erosdo dos ideais de democracia, soberania
popular, igualdade e participagdo, forjando, sob a pretensa modernidade de uma gramatica “gerencial”, uma gestdo
publica e um direito administrativo negligentes em relagdo as exigéncias democraticas de participagdo cidada na
governanga publica.
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1. NEOLIBERALISMO E POS-DEMOCRACIA

A situacdo atual tem sido caracterizada como “pds-democratica”. “Pds-democracia” €
uma expressdo proposta por Colin Crouch (2004, p. 104) para indicar a perda de relevancia dos

parlamentos e da soberania popular em consequéncia da globalizagdo neoliberal. Para ele, a

causa fundamental do declinio democratico na politica contemporéanea € o desequilibrio entre o
papel dos interesses corporativos e aqueles de praticamente todos os outros grupos. Isso tem
ocasionado, segundo graus diversos, de acordo com tradicdo democrética de cada pals, uma certa
entropia da democracia, levando a politica a se tornar novamente um negécio de elites, como foi
nos tempos pré-democraticos.

O Estado moderno, e com ele também o direito administrativo, foi construido a partir de
articulagao de duas tradi¢cdes: a tradicdo do liberalismo politico e a tradigao democratica. Ambas
ja estavam presentes nas bandeiras da Revolugio Francesa: /iberté, egalité, fraternité. A tradigdo
do liberalismo esta ligado o Estado de direito, a separacdo dos poderes e a defesa da liberdade
individual. A tradicdo democréatica, por sua vez, pertencem as ideias de igualdade e soberania
popular. Chantal Mouffe (2005, p. 12) defende que ndo ha uma relacdo necessaria entre essas
duas tradicdes, mas apenas articulagdes histéricas que vém se dando desde o século XVIII a partir
das lutas comuns contra os regimes absolutistas. Assim, a democracia liberal moderna,
consolidada pelo Estado Constitucional, tem consistido num processo de constante negociagdo
entre as duas tradicbes, perdurando no centro dessas democracias liberais uma tensdo
constitutiva, que, num movimento, pendular, ora faz predominar uma, ora faz predominar a outra.
O equilbrio e a estabilidade politica das sociedades contemporaneas tém dependido de
negociacdes pragmaticas, como na fase do Estado de bem-estar, estabelecendo-se em certos
perfodos a prevaléncia da légica liberal, enquanto, noutros, o avanco das exigéncias democréticas.

A situagdo atual, vista como “pds-democratica”, resulta da hegemonia neoliberal, que,
em muitos casos, tem subvertido até mesmo os principios tradicionais do liberalismo, com
manifesto comprometimento dos valores democraticos. O resultado tem sido a progressiva
instabilizacdo da propria democracia liberal. Com a corrosdo dos valores democraticos da
igualdade e da soberania popular, os espagos onde diferentes projetos de sociedade pudessem
se confrontar desaparecem paulatinamente. Os cidaddos se vém progressivamente destituidos
dos direitos inerentes ao status civitatis, retoricamente assegurado nas constituigdes. A

“democracia” passa a significar somente eleicdes livres, funcionamento regular das instituicbes,

defesa dos direitos individuais e liberdade de imprensa.
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O “primeiro liberalismo”, aquele que tomou corpo no século XVIII, destacou-se pelas

construgdes politico-juridicas que tinham como foco a questao dos /imites do governo. Foi a partir
desta tradicdo liberal que foi gestada a doutrina do direito administrativo, com nitidas perspectivas
garantisticas, centrada em questdes como, limites da atuacdo do Estado-Administracdo, sua
submissdo ao principio da legalidade e defesa dos cidaddaos em face das intervencdes
governamentais. J& o neoliberalismo, gestado a partir dos anos 80 no nlcleo histérico do
capitalismo, Reino Unido e nos Estados Unidos, rompeu com a visdo deste primeiro liberalismo.
Ele ndo se pergunta mais sobre os limites a serem dados ao governo politico (Montesquieu), ao
mercado (Adam Smith), aos direitos (John Locke) ou ao calculo de utilidade (Jeremy Bentham).

Partindo de uma critica ao Estado de bem-estar, o neoliberalismo se apresenta como
uma “racionalidade governamental” moderna. Desfraldando a bandeira da eficiéncia, ocupou-se,
num primeiro momento, com a ‘retirada” do Estado de dominios que este tradicionalmente
ocupava, como a prestacdo de servicos publicos, sob a alegacdo da faléncia "modelos
burocraticos”. Nas Ultimas décadas, com a intensificacdo dos processos de acumulacdo capitalista,
parece pretender algo mais ambicioso e ousado: a prépria “transformacdo da acdo publica”,
tornando o Estado uma esfera também regida por regras de mercado e submetido as exigéncias
de eficacia semelhantes aquelas das empresas privadas.

As tecnologias do manegement, desenvolvidas no mercado, sdo apresentadas como
remédios mais eficazes para uma gestdo publica mais eficiente. O seu novo postulado € que a
gestdo privada € sempre mais eficaz que a gestdo publica. A empresa deve substituir a burocracia
em tudo que for possivel e, quando isso ndo for viavel, o préprio burocrata deve se conduzir como
um empreendedor. As “reformas administrativas”, levadas a cabo segundo os principios do setor

privado, apresentam-se como ideologicamente neutras. Visam somente a eficiéncia. Os novos

métodos e categorias sdo validos para todos os problemas e todas as esferas da agdo publica,
indistintamente  (servicos publicos, salde, educagdo, atividade judicial, justica etc.). O
manegement torna-se 0 modelo universalmente valido para pensar a agdo publica e social
(DARDOT & LAVAL, 2016, p. 272-230).

Paulatinamente, a logica e racionalidade neoliberal unifica os campos econdmico, social,
politico e administrativo. Assim, o neoliberalismo transmuta a prépria l6gica das economias

capitalistas num modelo normativo de grande espectro, generalizado e abrangente, sendo as suas

inflexdes mais extensas e profundas do que se imagina.! Suas pretensdes hegemdnicas parecem

! As politicas macroeconémicas de carater neoliberal visam limitar o papel do Estado a protecdo do regular
funcionamento do livre mercado, com praticas de desregulamentacdo, privatizagao, austeridade fiscal, desmonte
dos mecanismos de protecdo do trabalho e da seguridade social. Esta nova racionalidade neoliberal, politicamente
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unir trés dimensdes da vida que, antes auténomas, apresentam-se cada vez mais entrelacadas:
condugdo das empresas, conducdo dos Estados e a condugdo do mundo (DARDOT & LAVAL,
2016, p. 278).

A racionalidade neoliberal, ao provocar uma eroséo dos ideais de democracia, soberania

popular, igualdade e participagdo, tem provocado fortes impactos na administragdo publica, no

direito administrativo e na sua teoria. O principal reflexo deste avango da lbgica neoliberal, muitas
vezes travestida numa gramatica “gerencial”, tem sido, no direito administrativo, um certo descaso
para com as exigéncias democraticas inerentes a acdo publica administrativa no contexto do

Estado democratico.

2. A FUNCAO POLITICA E CONSTITUTIVA DO ESTADO-ADMINISTRATIVO

A realidade pés-democrética em que vivemos é marcada pelo acentuado e progressivo
comprometimento de dois pilares dos regimes democréticos: a igualdade e a participacdo dos
cidaddos nos processos decisorios de maior relevancia. Ela atinge o Estado em todas as suas
dimensbes, e de um modo particular a administracdo publica e suas atuagdes. Urge, pois, reforcar
o principio democratico no ambito administrativo. Somente uma democratizagdo da administracdo
publica poderd dar uma adequada expressao aos anseios cada vez maiores por uma acgdo
administrativa-governamental ndo somente eficiente, mas, principalmente, mais justa e
participativa. Esta mudanca politica e cultural, que deve ser encampada pela doutrina do direito
administrativo, passa por um efetivo reconhecimento da efetiva realidade da administracgao publica
atual. Passa por um reconhecimento das dinamicas, dos conflitos e dos processos que
caracterizam o complexo Estado-Administrativo (Verwaltungstaat) de nossos dias. E a concreta
realidade desse Estado-Administrativo que deve ser assumida no ambito do direito administrativo,

uma vez que este se revela o seu principal objeto.

implementada desde a década de 1980, minou as bases do Estado de bem-estar social vigentes desde o final da
segunda grande guerra, e que era o principal modelo socioecondmico das democracias constitucionais. O
neoliberalismo ndo havia enfrentado nenhum desafio significativo até a crise financeira de 2008, quando
comecgaram se mostrar suas inconsisténcias e limites. A crise que teve como epicentro os Estados Unidos, com o
colapso do mercado hipotecério de alto risco (subprime), evoluiu rapidamente para uma completa crise bancaria
internacional, com a faléncia do poderoso banco de investimentos Lehman Brothers. Grandes somas de recursos
publicos foram injetadas em institui¢des financeiras para impedir o colapso do sistema financeiro internacional.
Como consequéncia seguiu-se uma forte recessdo econdmica global que afetou vérias economias, provocando em
diversos paises a crise do endividamento. Para lidar com esta nova situagao foram sendo progressivamente
instituidas politicas de “austeridade fiscal’, que comecaram a fazer parte da gramatica neoliberal, sendo,
posteriormente, largamente empregadas com o pretexto de combate a crise econémicas por meio de cortes nos
gastos sociais, aos quais se seguiram a implementacdo de reformas trabalhistas e previdenciarias.
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Este Estado-Administrativo, centro nevralgico cotidiano da vida social, do qual todos de
alguma maneira dependem, direta ou indiretamente, & portador de multiplas tarefas e dotado de
amplos poderes de acdo. Ele funciona de forma regular, sem interrupcdes, de maneira mais ou
menos profissionalizada, sendo impulsionado por agentes politicos, por seus auxiliares situados
em postos de comando e por uma alta burocracia. Neles atuam diversas carreiras de agentes
publicos de forma direta ou em parcerias com agentes privados. Embora dirigido nos seus
principais postos de comando por agentes politicos, ou auxiliares a eles ligados, este £stado-
Administrativo mantém um relativo distanciamento em relacdo as turbuléncias da vida politica, a
semelhanca do tipo ideal da administracao legal-racional formulado por Max Weber. Assim, ele se
comporta como corpo administrativo relativamente estavel em meio a dinamica dos trés poderes.

Este Estado-Administrativo apoia sua autoridade sobre aquilo que Pierre Rosanvallon
(2008, p. 59) denomina “legitimidade de identificagdo a generalidade”, ou seja, por sua
capacidade de tratar boa parte dos problemas publicos concretos como questes objetivas que
devem ser resolvidas, e para as quais 0s meios ja se encontram em parte disponiveis. Assim,

dispde dos meios necessarios para resolucdo da maior parte de problemas concretos, pelo menos

daqueles que ndo dependam de decisdes politicas qualificadas. E aqui que a administragdo publica
desempenha uma tarefa em grande parte politica e constitutiva. Ou seja, desempenha uma agdo
administrativa de grande relevancia direcionada ao equacionamento de problemas concretos.

E preciso afastar de vez o mito, ainda embutido em certas vulgatas do direito
administrativo, de que a Administracdo Publica desempenha uma tarefa meramente executiva, de
pura observancia da lei, segundo faz crer uma leitura ingénua do principio da legalidade
administrativa. Nesta visdo anacrdnica, a “funcdo administrativa” seria, fundamentalmente, uma

tarefa de “execucdo da lei", fixada por um Legislativo democratico no contexto de uma democracia

liberal representativa. Assim, a consequéncia logica desta visdo equivocada seria que, uma vez
afirmado o principio democratico no plano politico, isso dispensaria a adogao de processos
deliberativos democraticos no ambito da administragdo publica, uma vez que nesta esfera se
procederia a uma mera tarefa de execucdo legal. Esse entendimento falseado da realidade tem
levado a uma concepgao, ainda muito disseminada, de que o ambito da administragdo publica

seria um espacgo “ndo politico”, um espago hierarquizado sem maior autonomia, que serviria de

mera correia de transmissdo de decisdes politicas tomadas no ambito do Poder Legislativo. A
ilacdo que daf se tira € que o principio da democracia representativa bastaria, por si s6, para uma

legitimacdo da agao administrativa.
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O que se constata em toda parte & que o ambito da administracdo publica ha muito
deixou de ser um /ocus de mera “execugdo da le/’. Pelo contrario, o multifacetado Estado-
Administrativo atual, em razdo da grande complexidade das questdes sociais e econdmicas em
que deve intervir, goza de amplos “espagos de conformacdo”, exercendo seus poderes com
relativa autonomia, embora sempre com respeito aos marcos legais. Como vimos, a vinculagao
preponderante da administracdo publica a lei no Estado contemporaneo € de carater negativo
(Vinculagdo negativa), embora subsistam espacos de vinculagdo positiva. Assim, remanescem
amplos espacgos de deliberacdo para a acdo publica administrativa publica. Mesmo nos campos
onde predomina uma vinculacdo positiva, a lei costuma apresentar uma compleicdo e textura cada
vez mais aberta, abrindo possibilidades para multiplas formas de concretizagdo. Mesmo naquelas
decisbes administrativas de carater mais técnico-cientifico, como, por exemplo, a das agéncias
reguladoras, percebe-se a incontornavel existéncia de razoaveis espacos de conformagao
administrativa, com frequente pressGes dos ‘regulados”, principalmente os de maior poder
econdmico e influéncia politica. Nao por acaso, e sempre ciente risco da “captacdo’, o direito
americano, ainda em 1946, tratou de editar sua Lei de Processo Administrativo (Frocedure
Administractive Act), que haveria de influenciar o direito administrativo “latino” a partir dos anos
90 do século XX.

Fora do ambito da atividade regulatéria, as decisdes costumam ser tomadas com base
numa ponderagao mais discricionaria dos interesses envolvidos, interesses estes, com relativa
frequéncia, antagbnicos. Assim, mais que um norte normativo que compete a administracdo
publica “executar” de forma mecanica, a lei tornou-se, na maior parte dos casos, uma mera baliza
da sua atividade. O principio da juridicidade administrativa, mais abrangente que o da mera
“legalicade administrativa’, tem como objetivo coibir atuagdes administracbes a margem do
direito, desvinculadas do direito, ou, o que seria mais grave, atuagdes contra o direito. Assim, se
impde cada vez mais o reconhecimento da efetiva existéncia de uma “administragdo politica’, de
“cardter constitutivo' (e ndao meramente “executiva'), alvo constante de pressdes dos mais
diversos grupos e corporagdes, organizados e fortemente articulados, e sempre dispostos a fazer
preponderar seus interesses em meio aos conflitos distributivos, sempre acirrados em épocas de
crise.

Devem, também, ser considerados, em prol de uma teoria juridico-administrativa mais
realista, ndo somente a “afuagdo formal’ da administracdo publica, mas, também, a sua variada e
multiforme “atvacdo informal’. A “atuagdo formal’ € a que costuma ocorrer por meio de formas

juridicas tipicas, como o ato e o contrato administrativos, ou por meio de regulamentos. Ja a
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“atuagao informal’ é€ aquela que se da fora destas formas tipicas. Esta atuacdo informal € vasta e
de grande relevancia juridica e politica. E o que Otto Mayer (1924, p. 92) chamava de “massa
transbordante da atividade administrativa”, e cuja apreensdo dogmatica pela doutrina tem sido
insatisfatéria, para ndo dizer inexpressiva (GONZALEZ, 2013, p. 143). Podem servir de exemplo
desta atuacgao informal as adverténcias e avisos de perigo relativos a produtos, servicos e
alteragbes climéticas, as promessas da administracdo, as diversas intervencdes materiais (cortes
de arvores, remocao de obstaculos em vias publicas, campanhas e procedimentos ligados a satde
etc.), os pré-acordos envolvendo futuros contratos e as negociacdes prévias entabuladas nos
casos de graves conflitos, como as greves no setor publico, ou a questées de frete no caso do
movimento dos caminhoneiros.

A teoria dominante do direito administrativo tem concebido a “esfera publica”
administrativa de uma maneira bastante estilizada, composta por “particulares” livres e iguais que
tentam fazer valer suas posicdes e interesses em igualdade de condicbes. Nela se desconhece,
ou ndo se leva suficientemente em conta, a realidade sombria das democracias capitalistas dos
nossos dias e os avangos da racionalidade neoliberal sobre os espagos publicos. Isso faz com
que esta dogmética labore com um retrato surpreendentemente distorcido da realidade social
"realmente existente", apontando para um direito administrativo funcionalizado para sociedades
ndo marcadas por profundas desigualdades socioecondémicas, onde as capacidades de
intervencao dos diversos sujeitos sociais nos processos deliberativos, formais e informais, sao
dispares e assimétricas. No limite, estas assimetrias se apresentam como barreiras sociais aos
avangos democraticos, e, portanto, a propria concretizagdo dos “interesses publicos”, objeto
primeiro da retérica jus-administrativista.

Trata-se, pois, de uma visdo (teoria) juridica disfuncional, pois desconsidera "as
estruturas de poder assimétricas realmente existentes no seio social” (HABERMAS, 1997, p.
145). Como alerta Nancy Fraser (1989, p. 122), "onde persiste a desigualdade social, os
processos deliberativos nas esferas publicas tendem a operar em favor dos grupos dominantes e
em detrimento dos subordinados". Isso costuma ocorrer tanto na esfera parlamentar, como nos
diversos féruns do Estado-Administrativo contemporaneo. Para Gustavo Binenbojn (2006, p. 18),
“a realizacdo de uma sociedade civil livre e democratica, em sintonia com o projeto constituinte
de 88, demanda um direito administrativo socialmente enraizado, e que ofereca respostas aos

questionamentos sobre as assimetrias de poder social imperantes”.
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3. OBSTACULOS A DEMOCRATIZACAO DO DIREITO ADMINISTRATIVO

O direito administrativo deve ser um direito democratico e da democracia. Nao pode
servir de “hospedeiro” para logicas normativas contrérias aos valores democraticos. E urgente
reforcar a sua dimensao politico-democratica. Estruturas administrativas e processos decisorios
mais democraticos sdo uma garantia de maior legitimidade das escolhas feitas, permitindo uma
real efetivagdo dos “interesses publicos” a partir de um didlogo e confronto de todos os interesses
envolvidos. Isso se releva tanto mais vital quando se considera as profundas assimetrias de poder
e informacdo que marcam as sociedades capitalistas modernas.

Fatores diversos, de ordem epistemolégica e politica, talvez possam explicar a baixa
densidade democratica do direito administrativo brasileiro. No passado, sob influéncia de uma
ambiéncia autoritaria, o direito administrativo, centrado numa preocupacgdo “‘gerencial” com a
eficacia da acdo administrativa, conferiu uma énfase exacerbada aos “poderes” e “prerrogativas”
especiais da administracdo publica. Isso propiciou a emergéncia de um direito administrativo
desprovido de maior sensibilidade democratica. Hoje, sob influéncia da racionalidade gerencial
exacerbada pelos imperativos do neoliberalismo, o direito administrativo tem se portado muitas
vezes como uma superestrutura juridica palatavel aos interesses do mercado capitalista, sempre
atento as possibilidades de avanco sobre setores antes ocupados pela administracdo publica, e
disposto a estabelecer rentaveis “parcerias” com o Estado. Aqui, também, temos um direito
administrativo cimplice de praticas antidemocraticas, travestidas em praticas gerenciais € em
retéricas de modernizagdo.

Na prética, o direito administrativo, e a sua teoria, tém se tornado um campo de fortes
disputas discursivas e politicas, no contexto dos conflitos das democracias capitalistas. Assim,
com a invocagdo de uma gestdo mais flexivel e eficiente, com as criticas a burocracia e aos
regimes de direito publico e com os elogios a exceléncia da gestdo privada, o que tem ocorrido
em muitos casos € uma penetracao cada vez maior dos imperativos e interesses das empresas
privadas e do grande capital nas agenaas dos Estados e nas reformas implantadas. Isso tem
ocorrido muito frequentemente com o beneplacito da doutrina administrativista.

O direito administrativo apresenta uma legftima dimensdo gerencial, voltada a busca
de solugdes para o cronico problema da “eficiéncia” da administragdo publica. Contudo, uma
supervalorizagdo da “questdao gerencial’, ndo sem a influéncia de fortes interesses politico-
econdmicos, tem ocasionado o surgimento de uma espécie de hipergerencialismo. Os principios,

métodos, arranjos € novos designs da administracdo gerencial se tornam, paulatinamente, a nova
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panaceia para todos os problemas da “gestdo publica” do Estado brasileiro. Este gerencialismo

puro tem servido de suporte para uma agenda administrativa que muitas vezes privilegia os

interesses de fortes grupos econdmicos, do grande capital e seus representantes politicos. Parcela
significativa dos meios doutrinarios tem privilegiado a abordagem de temas sintonizados com os
interesses os econdmicos, tais como, privatizagdes, regimes diferenciados de contratagdo,
licitagcbes e concessodes, passando os debates e interesses a girar em torno dos “negdcios” com
o setor publico. Um incremento indiscriminado, e, por longo prazo, de parcerias publico-privadas,
tanto na forma de “parcerias econdmicas” como de “parcerias sociais’, tém revelado, em ndo
poucos casos, a face atroz dos processos de acumulacdo capitalista. Neste contexto, o direito
administrativo tem se portado como uma “caixa de ferramentas”, onde sdo disponibilizados os
novos meios, instrumentos e métodos gerenciais, 0 que envolve “contratos de gestao”, “matrizes
de riscos”, “programas de integridade” e “indicadores de desempenho” que permitam aferir a
consecucdo dos objetivos pactuados. Cunhou-se a expressdo “direito administrativo dos
negdcios”, cujo ambiente mais propicio seria “0s momentos de crise econdmica e politica aguda”,
portador de “algumas das solugbes para os impasses governamentais recentes e para fazer do
nosso ramo o direito administrativo do desenvolvimento” (SUNDFELD, 2009, p. 31-33).

Esta transposicdo indiscriminada do manegement para o setor publico, acompanhado
de uma disseminacdo indiscriminada de categorias e institutos do direito privado para os espacos
tradicionalmente regulados pelo regime juridico-administrativo, tem subvertido radicalmente os
fundamentos de um direito administrativo com aptiddo a servir de suporte para uma agdo publica
democratica. No Brasil, como noutros paises, o reformismo gerencial ndo conduziu a uma efetiva
democratizacdo da administracdo publica, com a disseminacdo de préaticas participativas na
gestdo publica. A participacdo ficou restrita, na maior parte dos casos, aos “parceiros” de sempre,
o Estado e os meios empresariais. As ilusGes geradas em torno de uma “administracdao
participativa” se dissiparam. No conjunto, mantiveram-se intactas a arquitetura basica de um

padrdo administrativo ndo democratico.
4, AVANCOS DEMOCRATICOS DO DIREITO ADMINISTRATIVO

Tendo presente a realidade e importancia do Estado-Administrativo, e da sua relativa
autonomia deciséria, parte da doutrina administrativista tem voltado a se ocupar com a questao
da democratizacdo da atuacao administrativa. Dal a importancia cada vez maior que o tema do

processo administrativo vem assumindo em varios paises. Isso tem levado administrativistas a
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considerarem o “processo”, e ndo mais o “ato administrativo”, o novo “centro de gravidade” do
direito administrativo (NIGRO, p. 967). Este crescente interesse pela categoria do “processo”, ou
do “procedimento”, como preferem alguns, expressa uma mudanca de foco da dogmatica
administrativa do controle da decisdo (controle de legalidade do ato administrativo) para o

processo que antecede e prepara da decisdo. Esta virada tedrica tem aberto novas perspectivas

para um incremento da dimens&o politico-democratica do direito administrativo.

Para Eduardo Jorddo (2019, p. 34), a mais recente tendéncia do direito administrativo
francés das duas Ultimas décadas tem sido no sentido de reforcar a legitimidade politica da agdo
administrativa. Esta tendéncia é percebida no progressivo reforco procedimental da atuagdo
administrativa, incialmente sob influéncia da tradicdo anglo-saxdnica. Este movimento de
democratizacdo da acdo administrativa pretende alcangar dois objetivos basicos: um alargamento
da transparéncia da administragao publica, obrigada cada vez mais a tornar publico seus processo
decisérios, e uma maior abertura a participacdo popular nestes processos. Este movimento, que
teve como foco num primeiro momento a atuagao das agéncias reguladoras, tende agora a se
expandir para o conjunto da administracao publica, observadas as peculiaridades de cada setor.

Devem ser reconhecidos, também, alguns avancos democraticos no direito
administrativo brasileiro. Em alguns setores, a participagao foi elevada a requisito de validade da
decisdo administrativa e até de validade da lei administrativa. Assim, por exemplo, os planos
diretores urbanos no Brasil, que sdo leis, podem ser declarados inconstitucionais se nao forem
precedidos de audiéncias publicas no seu processo de elaboracdo. Da mesma forma, atos
normativos de agéncias reguladoras, em diversos casos, sdo considerados invalidos se afrontam
a obrigacdo de prévia audiéncia ou consulta publica no processo de edicdo da norma regulatéria
(MODESTO, 2019, p. 3).

Novos instrumentos democraticos foram recentemente incorporados na nova Lei
Geral das Agéncias Reguladoras (Lei n. 13.848/2019). Esta lei estabelece que serdo objeto de
consulta publica, previamente a tomada de decisdo pelo conselho diretor ou pela diretoria
colegiada das agéncias, as minutas e as propostas de alteragdo de atos normativos de interesse
geral dos agentes econémicos, consumidores ou usuarios dos servigos prestados (art. 9°). A lei
concebe a consulta publica como o instrumento de apoio a tomada de decisdo por meio do qual
a sociedade é consultada previamente, pelo envio de criticas, sugestdes e contribuicbes por
quaisquer interessados, sobre proposta de norma regulatéria aplicavel ao setor de atuacdo da
agéncia reguladora (art. 9° § 1°). E dispde, também, que o posicionamento da agéncia

reguladora sobre as criticas ou as contribuicdes apresentadas no processo de consulta publica
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devera ser disponibilizado na sede da agéncia e no respectivo sitio na internet em até 30 (trinta)
dias Uteis apos a reunido do conselho diretor ou da diretoria colegiada para deliberacao final sobre
a matéria (art. 9°, § 5°). Destaquem-se, ainda, os avangos obtidos com a edicdo da Lei de
Processo Administrativo (Lei n. 9.784/1999) e com a Lei de Acesso a Informacgdo (Lei n.
12.527/2011).

O que tem buscado com todas essas iniciativas € uma melhoria da posicdo juridico-politica
dos cidadaos nas suas relagdes cotidianas com o aparelho administrativo, principalmente nestes
tempos de centralismo politico e burocratico promovido por reformas neoliberais. Assim, a
despeito destas importantes iniciativas, prevendo a participagdo dos cidaddaos em processos
deliberativos administrativos, ou possibilitando suas intervencdes por meio de um maior acesso
as informacdes de interesse publico, falta ainda em nosso direito administrativo uma reflexao mais
abrangente e dogmatica sobre os mecanismos e procedimentos inerentes a um direito
administrativo com sensibilidade democratica. Percebe-se, ainda, a caréncia de um labor
dogmatico na elaboragdo de conceitos e sistematizacbes mais abrangentes, que possam
funcionalizar a concretizagdo, na esfera administrativa, do ideario de democracia e direitos

fundamentais cristalizado na Constituicgo.

5. FORMAS DE DEMOCRATIZAGAO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA

Associando varias formas de participacdo dos cidaddos e dos grupos sociais no Estado
e na Administracdo Publica, o aprofundamento da democracia participativa deve criar condi¢oes
para uma aproximagao cada vez maior entre a esfera publica e a esfera da sociedade. No Brasil,
a participagdo dos cidaddos na Administracdo Publica integra o conceito de democracia
participativa, elemento constitutivo fundamental do Estado democratico de direito (CF, art. 1°).
Contudo, a Constituicdo Federal foi muito além da mera enunciagdo dos principios da democracia
e do Estado de Direito, estabelecendo uma séria ampla de regras voltadas a adog¢do de institutos
participativos na Administracdo Publica.

Ja no seu artigo 10 a Lei Fundamental estabelece que “E assegurada a participacdo
dos trabalhadores e empregadores nos colegiados dos 6rgaos publicos em que seus interesses

profissionais ou previdenciarios sejam objeto de discussdo e deliberagdo”.'O artigo 29, XlI, ao

! Esta regra é completada pelo art. 194, VI, que ao dispor sobre a organizagdo do sistema estatal de previdéncia
social, assegura o carater democratico e descentralizado de sua gestdo administrativa, com a participagdo da
comunidade, em especial de trabalhadores, empresarios e aposentados. Destaque-se que a participacdo, nos casos
das atividades de seguridade social desenvolvidas pela Administragdo, € elemento da propria definicdo dessa

133




Arquivo Juridico — Revista Juridica Eletronica da UFPI
ISBN 2317-918X—V. 9, n. 1, jan/jun 2022

tratar das normas bésicas de organizagao dos Municipios, prevé expressamente a “cooperacdo
das associagdes representativas no planejamento municipal”. O art. 37, § 3°, estabelece que “a
lei disciplinara formas de participacdo do usudrio na administracdo pudblica direta e indireta’, (...).'
O art. 187 estabelece que a atividade administrativa de planejamento da politica agricola sera
executada na forma da lei, com a participacdo efetiva do setor de produgdo, envolvendo
produtores e trabalhadores rurals, bem como os setores de comerdializagdo, de armazenamento
e de transportes. O art. 198, Ill, determina que as politicas, agdes e servicos publicos de saude
devem ser organizados tendo como diretriz a participagdo da comunigade. O art. 204, |l
estabelece que as agdes governamentais na area da assisténcia social serdo organizadas e
executadas mediante a participacido da populacio, por meio de organizagoes representativas, na
formulagdo das politicas publicas e no controle das agdes em todos os niveis. O art. 205
determina que a educagdo ¢ atividade que serd promovida e incentivada com a colaboragdo da
socledade, visando o pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania
e sua qualificacdo para o trabalho. O art. 216, VI, estabelece que o ensino publico tera uma
gestdo democratica, na forma da lei. O art. 206, § 1°, determina que a promogdo e protecdo do
patriménio cultural brasileiro devem ser organizados mediante a colaboracdo do Poder Publico
com a comunidade. O art. 225 imp&e a conjugagdo de esfor¢os do Poder Publico e da coletividade
na defesa do meio ambiente. O art. 227, § 1°, estabelece que o Estado admitira a participagdo
de entidades ndo governamentais na execucdo de programas de assisténcia integral a satde da
crianca e do adolescente. Assim, principios e regras constitucionais asseguram uma participagcdo
dos cidaddos quer no ambito da estrutura ga administracdo (democracia organica), quer no
ambito de processos deliberativos que costumam ocorrer nas diversas dreas setoriais da
administragdo publica (democracia procedimental), como salde, educacdo e meio ambiente, por
exemplo.

A democracia orgdnica ou institucional diz respeito a uma espécie de participagao

interna, traduzindo a incorporacgdo ou integracdo dos cidaddos na propria Administragao Publica

funcdo administrativa, conforme se percebe pela redagdo do art. 194, que a define como um conjunto integrado de
agdes de Iniciativa dos poderes publicos e da sociedade.

' Veja-se a diccdo completa do § 3° do art. 37° da Constituicdo. A lei disciplinara as formas de participagdo do
usuario na administragdo publica direta e indireta, regulando especialmente: | - as reclamagdes relativas a
prestacdo dos servigos publicos em geral, asseguradas a manutengdo de servigos de atendimento ao usuario e a
avaliacdo periddica, externa e interna, da qualidade dos servicos; Il - 0 acesso dos usuarios a registros
administrativos e a informagdes sobre atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII; Il - a
disciplina da representagdo contra o exercicio negligente ou abusivo de cargo, emprego ou fungdo na administragdo
publica.
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em orgdos colegiais consultivos ou deliberativos. Aqui, estranhos a estrutura administrativa nela
tomam parte na condicdo de titulares ou membros de érgaos administrativos. Desse modo, por
via da integracdo na composicdo de um érgao administrativo com competéncia decisoria, ficam
aqueles sujeitos numa posicdo que lhes permite intervir no exercicio do poder publico. Estas
formas de participacdo organica coletiva dos cidaddos na gestdao administrativa foram
expressamente previstas para estruturas administrativas que tratam dos seguintes temas:
interesses profissionais e previdenciarios dos trabalhadores (art. 10), plangjamento municipal
(29, XII), politicas, a¢des e servicos publicos de saude (art. 198, Ill), acdes governamentais na
area da assisténcia social (art. 204, II), ensino publico (art. 216, VI). Estas formas de participacdo
interna, em &rgaos decisorios, € ndo apenas consultivos, tém uma funcdo de democratizacdo da
gestdo administrativa. Estas sdo situacbes em que a participacdo é constitucionalmente imposta,
ndo podendo a organizacdo administrativa de pessoas politicas e administrativas deixar de prevé-
las. Além desses casos de participagao constitucionalmente imposta, a regra constante do artigo
37, § 3°, da Constituicdo, embora empregue o termo “usudrios”, parece consagrar um principio
geral de participagdo no ambito da administracdo direta e indireta. Estas regras constitucionais
garantem uma intervencao concreta dos cidaddos nos érgdos de gestdo de servicos e politicas
publicas, e ndo apenas de profissionais burocratas ou comissionados. Assim, primeiramente &
preciso garantir um funcionamento minimamente democratico da administracdo publica,
integrando cada vez mais os cidaddos nos seus processos decisorios internos, permitindo-se Ihes
serem representados e atuar diretamente no interior das instituicdes administrativas (AUBY,
2011, p. 15).

A democracia procedimental, por outro lado, implica numa forma de participagdo
externa que ndo envolve a integracdo dos cidaddos nos 6rgdos administrativos. Ela se refere a
participacdo dos interessados nos processos deliberativos que lhes dizem respeito, podendo esta
participacdo implicar ou ndo numa reparticdo do poder decisério. Aqui podem ser levados a
administracdo publica fatos, interesses e circunstancias relevantes, reforcando a legitimidade
democratica da decisdo a ser tomada. Para Jorge Alves Correia (2019, p. 102), a organizagdo
procedimental, legitimidade dos participantes, os momentos (preventiva e sucessiva), os niveis
de intensidade (dialdgica e coconstitutiva; participagdo-audicao e participagdo-concertagdo) e os
mecanismos de garantia da eficacia da participacdo procedimental dependem da especifica
configuragao e tramitagcdo do procedimento administrativo. A participagdo dialdgica nao pde em
causa a exclusiva autoria administrativa do ato conclusivo da fase deciséria do procedimento.

Trata-se, apenas, de uma forma de intervencdo dos cidaddos no processo decisério com o
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propdsito de uma legitima influéncia sobre o sentido da decisdo. Ja uma particpagao
coconstitutiva ocorre quando a vontade dos cidaddos, ao lado da vontade administrativa, tem um
papel de constituicdo, modificacdo ou extin¢ao de situagdes juridicas, implicando numa verdadeira
intervencao da vontade cidadd no poder de decidir (Correia, 2019, p. 103). A introducdo
progressiva dessas praticas de democracia orgédnica e de democracia procedimental devem ter
em mira a consolidagdo de uma “democracia administrativa’.'

6. “DEMOCRACIA ADMINISTRATIVA" COMO COMPLEMENTO A DEMOCRACIA
REPRESENTATIVA

O tema da democratizacdo da administragdo publica tem ganhado um espaco cada vez
maior na doutrina. Muito se tem falado sobre a “ democracia administrativa’. O tema deitou raizes
mais profundas no solo francés, ndo, por acaso, a terra das grandes revolucdes politicas e a patria
reconhecida do direito administrativo moderno. Na Franca, este debate tem se tornado mais
incisivo desde a eclosdo do movimento dos Coletes Amarelos (Gilets Jaunes) em 20182, que tem

colocado na ordem do dia a necessidade de reformas no sistema democratico, o que implica,

' Apods a promulgacdo da Constituicdo de 1988, e até 2016, foram criados diversos Conselhos de Politicas
Publicas no Brasil. Diversos programas sociais condicionaram a transferéncia de recursos publicos a instituicdo de
mecanismos de participagdo popular. Muitos cidaddos, vinculados aos mais diversos setores (educagdo, salde,
seguranga, meio ambiente etc.), puderam participar ativamente de conselhos e conferéncias nos diversos ambitos
da federacdo. Essas experiéncias de democracia participativa tornaram o Estado brasileiro mais democratico e
permedvel ao controle popular. Um grande avancgo foram as experiéncias das conferéncias nacionais de politicas
publicas, como as conferéncias nacionais de salde, muitas delas representando a culminacdo de outras
conferéncias realizadas a nivel regional, estadual e municipal, num processo articulado de construcdo de uma
vontade coletiva em diversas tematicas. O uso destes instrumentos de participagdo popular gerou reflexos
importantes em termos de democracia participativa: inclusdo de novos sujeitos e temas a agenda nacional,
realizacdo de debates que contribuiram para amadurecer a politica em questdo, a criacdo de mecanismos de
pressdo sobre o Poder Executivo e a produgdo de projetos no Legislativo oriundos dessas discussdes. A partir de
2019, contudo, com o governo Bolsonaro, medidas de carater autoritario vém sendo tomadas no ambito da
administragdo publica federal, com manifesto carater antidemocratico, como o desmonte de conselhos e colegiados
onde se asseguravam a participagdo social no ambito de politicas publicas setoriais. Isto tem sido feito por meio da
simples extingdo de conselhos, ou por meio da alteragdo de sua composi¢do, com a redugdo da participagdo de
membros e entidades da sociedade civil, de tal forma a se garantir uma maioria da representacdo governamental.
Isso ocorreu, somente a titulo de exemplo, no ambito do Conselho Nacional de Politicas sobre Drogas (CONAD) e
do Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), encarregado de fixar normas para o licenciamento ambiental
e para a preservagdo do meio ambiente. Em abril de 2019, o Presidente Bolsonaro editou decreto que previa a
extingdo de conselhos, comissdes, foruns e outros colegiados da administragdo publica federal. A medida foi alvo
de impugnagdo judicial perante o Supremo Tribunal Federal, que, em sede de medida liminar, decidiu que o
Presidente da Republica ndo pode extinguir, por decreto, conselhos da administracdo federal que tenham amparo
em lei.

2 O movimento dos coletes amarelos (gillets jaunes, em francés) é um movimento de protesto de origem
espontanea, que comecou com manifestagdes na Franga em outubro de 2018. O movimento teve inicio com o
anuncio da progressdo dos impostos sobre produtos energéticos de origem féssil e sobre as emissées de carbono.
Este aumento, juntamente com as reformas fiscais e sociais propostas pelo governo do presidente Macron
afetariam diretamente as classes trabalhadoras e médias. Os manifestantes pedem a reintroducéo do imposto
sobre grandes fortunas, o aumento do salario-minimo, assim como um aprofundamento da democracia.
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também, em “transformar em profundidade o sistema administrativo, para torna-lo mais préximo
dos cidaddos e mais acessivel”, como bem obsenvou Stéphane Wojnarowski (2018, p. 5).

O conceito de “democracia administrativa’, como esclarece Jean-Bernard Auby (2011, p.
13), supbe, para além de inovacbes particulares que conferem direitos de participacdo aos
cidaddos nas decisdes publicas, uma reflexdo mais sistematica no que concerne as exigéncias
democraticas de um Estado democrético. Estas ndo concernem apenas as eleicdes, mas devem
impregnar o funcionamento cotidiano dos aparatos do Estado e da agao publica administrativa.
Em matéria de acdo governamental-administrativa, os “cidaddos” ndo podem mais ser encarados
como simples “administrados’, ou “dlientes’, desejosos de maximizar seus ganhos enquanto
usuarios no mercado dos servigos publicos, como apregoava a corrente americana da “public
choice'.! Assim, hoje se revelam patentes e manifestos limites da democracia representativa, e
com isso o sentimento de que o ideal democratico deve avangar para além das suas fronteiras. E
este "além” da democracia representativa tem um “/ocus” privilegiado no contexto mais amplo
das relagdes cotidianas entre a administracdo publica e os cidaddos (AUBY, 2011, p. 14),
promovendo-se, cada vez mais, o incremento de uma “democracia do cotidiano”.

Passado o discurso triunfal da democracia liberal das décadas de 80 e 90 do século
passado, onde se chegou a proclamar de forma quase milenarista o “fim da histéria”, o debate
publico agora gira em torno da “crise” do modelo liberal. Em diversos féruns questiona-se a prépria
ideia de representacdo politica e sua absoluta insuficiéncia para dar conta da legitimidade da acao
governamental-administrativa. Na contramdo do vaticinio de Fukuyama®, a historia ndo se
esgotou, mas, pelo contrario, parece ter se acelerado. Os seus novos ventos provaram que o

conceito de democracia € dinamico e aberto, sempre indeterminado e em constante evolugdo.

' A Escola do “Public Choice', com sede na Universidade de Virginia, produziu uma analise do governo e da agdo
publica que focaliza ndo a natureza dos bens produzidos, mas a forma como a administracdo publica os produz.
Seus principais teoricos foram os economistas James Buchanan e Gordon Tullock. Aplicando a teoria econémica as
instituigdes coletivas, considera que, se supomos em todos os dominios a unidade do funcionamento humano, no
caso, do "homus economicus”, ndo ha razdo para ndo se realizar uma homogeneizagdo a um sé tempo tedrica e
pratica do funcionamento do Estado e do Mercado. Nesta 6tica, o funcionario publico, tanto como o usuério dos
servigos publicos, € um homem igual aos outros, um individuo calculador, racional e egoista, que procura maximizar
seus interesses pessoais. Gordon Tullock (1978, p. 15) assim expressava o programa da Public Choice: “Em geral,
as exigéncias que pesam sobre o comportamento de um individuo no mercado sdo mais ‘eficazes’ do que as que
os empregados do Estado enfrentam, de modo que os individuos no mercado, procurando a satisfagdo do proprio
bem-estar, servem bem melhor ao bem-estar de seus concidaddos do que os homens que trabalham para o
governo. Na verdade, um dos objetivos da ‘novidade econdmica’ é elevar o coeficiente de ‘eficacia’ do governo por
meio de reformas, a fim de aproxima-lo do coeficiente de mercado”.

2 Francis Fukuyama é um filésofo e economista politico nipo-estadunidense. Foi, como idedlogo, uma figura chave
do governo Ronald Reagan. Foi o autor do famoso artigo “O fim da histéria”, onde afirmava que a difusdo mundial
das democracias liberais e do livre capitalismo de mercado sinalizava o fim da evolugdo sociocultural da
humanidade.
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Para Jacques Chevallier (2009, p. 223), o monopdlio que se reputava que oS
representantes detinham sobre a coisa pUblica tornou-se doravante caduco. O Estado tende a se
abrir, a se desbloquear, para admitir, no seu seio, uma maior expressao da diversidade constitutiva
do social. A eleicdo ndo aparece mais como a Unica fonte possivel de legitimidade. De fato, as
eleicdes e o veredito das urnas ndo podem mais ser considerados com as Unicas referéncias de
legitimidade. A eleicdo ndo garante que os eleitos estejam a servico dos interesses publicos, nem
que assim permanecam. Se, no Estado Democratico de Direito, a administragdo publica deve
obedecer as determinagbes emanadas dos corpos legislativos representativos, isso sé ja ndo
basta para uma legitimacdo da acdo governamental. O exercicio de qualquer poder de Estado
somente pode ser considerado democratico quando esta sujeito “a testes de controle e de
validacdo concorrentes e complementares ao da expressdo majoritaria’, como ensina Rosanvallon
(2009, p. 78). Para que o circuito desta legitimacao se complete, uma ampla legitimagdo das
acdes publico-administrativas deve ser observada no cotidiano da vida social.

Assim, um aprofundamento da democratizagdo nas relagbes administrativas, evocada no
conceito de “democracia administrativa’, ndo implica em rompimento com o sistema
representativo préprio das democracias ocidentais, mas reforca as diretrizes modernas de
liberdade e participagdo. A transformacao da ideia tradicional de democracia, resultante da prépria
l6gica democratica, encaminha-se para além da nogdo de representagao na qual o modelo liberal
pretendeu encerra-la. De fato, a vinculagdo das nogdes de democracia e representacdo, por meio
do conceito de democracia representativa, revela apenas uma das formas que o ideal democréatico
pode assumir. Aumenta hoje o sentimento de que a democracia representativa &€ somente uma
das expressdes da “democracia”, um conceito aberto a novas determinagbes e concretizagdes.
Os cidadaos parecem ndo se contentar mais em ser simples eleitores. O atual status civitatis, em
sintonia o espirito do nosso tempo, demanda novas formas de intervencdo dos cidaddos nos
espacos administrativos, em conformidade com os principios republicano, de “res pdblica - coisa

publica’, e democratico, postos nos alicerces da Constituicdo de 1988.
7. POR UM DIREITO ADMINISTRATIVO DA DEMOCRACIA

Ha mais de um século jurista alemdo Otto Mayer (1969, p. 5) afirmava que "o Direito
Constitucional passa, o Direito Administrativo permanece’. Desde entdo, esta declaragdo tem
ecoado no direito publico ocidental, ndo sem causar uma certa inquietagdo. Varias interpretacoes

foram propostas. A mais comum € que o direito constitucional seria mais instavel e suscetivel a
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mudancas, ao passo que o direito administrativo teria uma maior vocacgao para “estabilidade”. Isso
porqgue o direito constitucional seria mais “politico”, ao passo que o direito administrativo seguiria
uma logica mais autbnoma em relagdo as turbuléncias politicas. Para alguns, esta vocacdo para
“permanéncia’ seja até mais recomendada para um direito que tem como tarefa garantir o
funcionamento cotidiano das engrenagens administrativas da sociedade, da sua burocracia, dos
servicos publicos e da ordem publica. Assim, o direito administrativo “permanece”, imutavel em
sua légica formal, facilmente adaptavel a regimes politicos diversos, mesmo em periodos de pausa
democratica, quando o direito constitucional € ofuscado.

Outra interpretacdo possivel da enigmatica declaracdo de Otto Mayer, e essa mais
pessimista, € que o direito administrativo, na sua costumeira estrutura formal, e em seu tradicional
deslocamento em relacdo aos valores de uma ordem constitucional-democrética, pode se revelar
uma supra estrutura bastante funcional para regimes autoritarios e de excecao. Como ja dito, isso
parece ser corroborado pela histéria politica recente de paises como Brasil, Portugal e Espanha,
onde em periodos ditatoriais, marcados por uma suspensao da normalidade constitucional, grande
foi o prestigio do direito administrativo.

A teoria do direito administrativo sempre teve uma enorme importancia na configuracdo
do Estado no Brasil. Esta teoria também teve um papel fundamental no projeto politico de
construgcdo da democracia e do Estado direito no pals. Hoje, mais do que nunca, o direito
administrativo deve ser um direito democratico e um direito da democracia, ndao podendo
funcionalizar l6gicas normativas que lhe sdo contrarias.

Um direito administrativo democratico precisa se aproximar do projeto constitucional

de construgdo de uma democracia material e participativa, que tenha como “fundamentos” (CF,

art. 1°) a soberania, a cidadania, a dignidade da pessoa humana e o pluralismo politico, €, como
“objetivos” (CF, art. 3°), a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria. Deve ser um
direito que viabilize, do ponto de vista conceitual e instrumental, uma atuacdo democratica do
Estado democratico. Deve estar comprometido com um projeto mais amplo de democratizacdo
do poder, relativizando modelos puramente gerenciais, em prol de paradigmas que levem em
conta uma efetiva democratizacdo das organizacdes administrativas e da sua atuacao.

O direito administrativo poder ser um direito de um Estado de direito, sem ser,
necessariamente, um direito de um Estado democratico. O respeito pela legalidade, assegurado
pelo controle do poder judiciario, embora de vital importancia, nao assegura o carater democratico

da acdo administrativa. As vertentes liberal e democratica, que acompanham a formacdo do

Estado Constitucional e do direito administrativo, ndo caminham necessariamente juntas. O
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distanciamento de valores democréticos se aprofunda quando se considera as abordagens
neoliberais de cunho puramente gerencial que tém vicejado no direito administrativo.

Assim, mesmo estabelecendo vinculos com o Estado de direito, a partir de uma ética
liberal, nem sempre o direito administrativo aprofundou suas ligagdes com a democracia e com
as exigéncias do Estado democratico. Desta forma, ao lado de uma dimensdo que prioriza a
regulacdo e controle judicial da administracdo publica ( dimensao legal-garantistica), deve ser cada
vez mais priorizada uma dimensao mais democratica, que confira uma maior importancia a
participacdo dos cidaddos nas decisdes administrativas.

Somente assim, com uma efetiva democratizagdo das estruturas organicas da
administracdo publica, dos seus processos decisérios e da acdo administrativa, sera alcangado o
desejado “equilibrio” entre os poderes da Administracdo e os direitos dos cidaddos. E, para além
do equilibrio entre os poderes do Estado e os direitos dos cidadaos, devera ser construido um
outro “equilfbrio”, t&o ou mais importante quanto o primeiro, o equilibrio entre os cidaddos e os
poderes econdmicos, que tentam fazer valer seus interesses junto ao complexo Estado-
Administrativo de nossos dias. E isso somente pode ser alcangado por um processo de
democratizacdo continua dos processos de tomada de decisdo e da a¢do publica administrativa.
Assim, sem negar, nem menosprezar, a longa luta histérica do direito administrativo para controlar
o poder e submeter o Estado-Administracdo aos principios do Estado de direito, deve agora ele,
também, avangar para um outro patamar, para um outro desafio histérico: garantir aos cidadaos
uma adequada participagdo nos processos decisérios de maior relevancia comunitaria.

Somente assim, as trés dimensdes do direito administrativo poderdo caminhar juntas,
em um novo “equilibrio”. Somente assim, o direito administrativo cumprird, de forma equilibrada,
seu triplice tarefa: a) assegurar a protecdo dos cidaddos frente a administragdo publica ( dimenséo
legal-garantistica); b) garantir a eficiéncia da acdo administrativa, com prevaléncia dos interesses
gerais e coletivos (dimensdo gerencial); e, ¢) garantir uma efetiva participacdo dos cidaddos nos

processos da tomada de decisdo (dimensdo politico-democratica) .
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