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1 DA DEMOCRACIA FORMAL A SUBSTANTIVA

Nas democracias formais, institnidas nas sociedades monoclasse e biclasse,
que caracterizaram o Estado moderno até meados do séeulo vinte, era suficienle o consenso
colhido para a escolha dos agentes politicos. O surgimento de sociedades pluriclasse, a
revivescéneia do humanismo ao cabo de duas guerras mundiais, com o fim da viruléncia das
ideologias tota]ife’lrias, ¢, notadamente, ¢ advento da Revolugiio das Comunicégﬁas, tornou as
cidadanias mais esclarecidas e exigentes, buscando ampliar o consenso politico além da
formalidade da escolha de governantes — de quem deverd governar _ para a escolha de

politicas — de como deverfio governar.

Fssa democracia substantiva, em  coustrugio nas  sociedades
contemporfineas, vem a ser a resposta da Era da Informagdo, como precisamente a denomina
Manvue! Castells,” & imensa complexidade e diversidade des problemas contemporineos, que
reclamarn solugdes politicas com grau de diferenciagio suficiente para atender as
especificidades dos diversos subgrupos sociais reivindicantes em uma sociedade pluralista,® o
que representa uma diferenga sumameonte importante para aferir-se nfio apenas o grau de
eficiéneia juridicamente estimdvel dessas politicas, como e principalmente, o seu grau de

efetividade social.

! Camunicagdo do aulor & Conleréneia sobre Civilizagdio e Direita Piiblice, promovida pelo Centro Europeu de

Dircito Piiblico (uropean Public Law Center - EPLC), realizada em Atenas, Grécia, nos dias 17, 18 e 19

de abril de 2003, sob o titulo New Trends of Democracy - Consensus and Public Law at the Turn of the
Century - the Case of Brazil, :
® MANUEL CASTELLS, A Era da Informagiie: Economia, Sociedade e Cultura, trilogia, tradugio em
g)orlugués pela Editara Paz e Terra, S. Paulo, 1999,

Scbre este tdpico, o cldssico de MIGUEL SANCHEZ MORON, Fa Participacién del Ciudadano en la
Administracién Piiblica, Madri, Centro de Bstudios Constitucionales, 1980, que em seu Capitulo 1 discorre
amplamente sobre “as insuficiencias da teoria jusadministrativista cldssica ante os clinbios institucionais de

"
HOSSO tempo .
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Assim, nfio mais bastando o consense na escolha de pessoas pelo voto
formal, trata-se de buscar um eonsenso mais ample sobre a escolha de politicas piblicas
através dc outras formas institucionais que possam disciplinar com fidelidade e seguranca o
processo de formagiio da vontade participativa, ou 8eja, a crescente importincia da

processualidade adequada como instrumente democritico.

Essa processualidade participativa, como qualquer outra técnica juridica que
se destine a disciplinar a agfio do Estado para conferir-lhe previsibilidade no procedimento ¢
efetiva garantia dos direitos das partes, envolve sempre uma cuidadosa reafirmagiio do
sentido formal do direito a0 devido processo, constitucionalmente garantido, na esteira da
contribuigfo jurispradencial e doutrindria dos Estados Unidos da América, bergo do moderno
direito participativo, ao fundar na cldusula constitucional do due process of law, enunciada
na Bmenda V, a direito de participar em processos regulamentares, abrindo aos sistemas
constitucionais de todo o mundo, néio apenas a possibilidade mas o dever de instituir

processos parlicipativos adequados para a satisfagdo tanto do conteddo formal quanto do

material da referida cldusula.*

E sobre esses fundamentos material ¢ formmal — a busca da eficiéncia das
politicas pibiicas e o rigor do atendimento da processualidade — que se vai erguendo a
tormiddvel arquitetura juspolitica governamental das democracias substantivas, capar de
atender aos desafios institucionais de nosso tempo. Parecc. que o Exito e a robustez dessas
teses jd estdo mais que comprovados pela rapidez e entusiasmo com que o Direito Pdblico

dos povos & vanguarda da civilizaggo vem avangando na consensualidade.

E incgivel que a renovada preocupagic com o consenso, como forma
alternativa de agio estatal, representa para a Politica e para o Direito uma benéfica
renovagdo, pois contribui para aprimorar a governabilidade (eficiéncia), propicia mais freios
conira os abusos (legalidade), garante a atengio de todos os interesses (justi¢a), proporciona
decisfio mais sdbia e prudente (legitimidade), evita 0s desvios morais (licitude), desenvolve a
responsabilidade das pessoas (civisme) e torna os  comandos estatais mais aceitiveis e

facilmente obedecidos (ordem).?

4 . P .
A rtespeito da evolugfo jurisprudencial norte-americana, que culminon com a decisfio da Suprema Corte no
caso Mathews vs. Eldridge (424 1U.8. 319, 334-35 (1976), a apreciagiio de TUAN JOSE LAVILLA RUBIRA, na

-obra acima citada, pp. 114 a 120.

Y. nosse Mutagdes do Direito Adwinistrativo, ap. cit, p 41,
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2. CONSENSO COMO ESPIRITO DA DEMOCRACIA E DA CIVILIZACAO
OCIDENTAL |

A determinagfio criativa dos individuos, dos grupos sociais, bem como das
nagles, a que se agregam os respectivos meios de expressfio — fisicos ¢ psiguicos — gera o
poder, como meio de que dispbem para atingir a seus respectivos objetivos.’ E do emprego
construtivo do poder em todos os seus niveis — pessoal e colelivos — que resulta a
sedimentagfio dos acervos de instituices, que, em seu conjunto, conformam as virias
culturas humanas que, em certas especiais circunstincias, logram desabrochar em

civilizacdes.

Ora, ne processo formador de culturas e de civilizagBes, o dinamismo do

poder enseja dois tipos basicos de relagGes cratelégicas: a cooperaciio e o antagonismo.

(O antagonismo, que pode levar aos confrontos de poder, aos conflitos ¢ is
guerras, tem na competicio a mola do progresso; todavia deve-se nele reconhecer uma forma
eticamente pobre de avango, pois nfo raras vezes 0 processo histérico cobra um alto preco
em vidas e valores humanos. Por isso, desenvolveram-se imemorialmente outras instituigGes
destinadas a realizar a prevencio ¢ a composi¢io dos conflitos, para que deles se pudesse
retirar ‘os beneficios da competigiio sadia sem sacrificios desproporcionais, ou seja,

minimizando no poder o seu aspecto agonal e maximizando o arquiteténico.

Mas, por outro lado, é a cooperacdio o tipo de relacionamento ideal, pois que
possibilita a coordenagiio de diversas expressdes de poder para o atingimento de fins comuns,
e, assim, o desenvolvimento de virtudes sociais como a tolerdncia ¢ a confianca, que

possibilitam a concertagfio de vontades e o surgimento do consenso.’

A moderna literatura sociopolitica sobreleva o papel das instituigbes do

consenso na construgio de sociedades livres, em substituicao aos sistemas que se fundavam

50 poder tem a antigilidade do homem e sempre exerceu fascinio, atragfio, assombro e medo, sendo, por isso,
considerado, junto com o amor, por wm de seus tratadistas cldssicos, ADOLFO A. BERLE, “umt dos mais velhos
fenbmenos das emopdes hunanas”. (V. nesso Teoria do Poder, Sao-Paulo, Revista dos Tribunais, 1992, p, 33),

7 Clonsenso, no sentido psicolégico, é a coincidéncia de senlimentos; no senlido sociclégico & a coincidéncia de
propésilos e no sentido juridico, que Ihe confere DE PLACIDO B STLVA, § a coincidéncia na “manifestagdo de
vontade” (Vocabuldrio Juridico, Rio de Janeiro, Forense, 1989, Vol. 11, p. 520).
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fortemente nas instituicfies de comando. Nio obstante scr cefto gque a coergiio &
jmprescindivel para a existéncia das sociedades humanas, mas também & certo de que ela ndo
basta para assegurar que progridam livremente de modo a permitir o pleno desenvolvimento

das potencialidades individuais.

Por outro lado, a desconfianga, que leva & divergéneia, porque deriva do
instinto de sobrevivéneia, €, por isso mesmo, inata, ao passo que a confianga, que conduz &
convergéncia, surge lenta e laboriosamente no plano da consciéncia e exige um crescente
nivel de refinamento cultural, na medida em que as instituiies vio criando fatores
comportamentais que aimam reduzindo as inibicdes e, ao revés, promovendo a ativacfio de

uma etologia do desenvolvimento.?

Fm suma, a hipétese nodal desta comunicagdo se assenta na idéia de que o
desenvolvimento sustentado de povos e de civilizagdes “reside na conflanca acordada 4
iniciativa pc.s'.s‘oa[; & liberdade explovativa e inventiva”, embora reconbecendo a contrapartida
de limites & de deveres a serem necessarizmente sustentados pela existéncia de um

monapélio legitimo da coergio deferido ao Estado.”

3 GOVERNO E CONSENSO: UM PROGRESSO HISTORICO

Os modelos politicos antigos raramente abriam espago & liberdade individual
e, por isso, ndo eram propicios & formagdo de pélos de consenso na sociedade; ao contririo,
fundavam-ge na concepgiio oposta, de que era necessdria a existéneia de um pdio de poder
dotado de suficiente concentra¢iio de poder para impor comportamentos ¢ assegurar uina

convergéneia social fundada na coergéio.

Ainda assiin, foram esses modelos antigos, herdados da Antigtiidade Cldssica,
as hases langadas para a criagfo dos protdtipos renascentistas do Estade-Nagio, que até
hoje, embora com muitas alteragBes, é o que se perpetua na organizagio politica dos povos,

com suas marcantes caracteristicas de imperatividade. E como a sua orientagio germinal

* Acompanha-se, quanto A etologia cemparada do desenvolvimente, as ligles de ALAIN PEYREFITTE em sua
vigorosa contribuigio i sociologia do desenvolvimento: La Societé de Confiance, Paris, Editions Odile Jacob,
1995, especialmente das pp. 11 a 23,

? Obra supracitada, p. 15,
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nio foi a busca do consenso, mas a imposi¢io da coergio, explica-se a multicentendria
evolugio desse modelo, que deveria passar pela importante mudanga novecentista do Estado
de Direito, de corte iluminista, para chegar, na segunda metade do século passado, ao
Estado Democrdtico de Direito, nele j4 se podendo distinguir, dentre sua pléiade de
ptincipios de inspiragdo libertdria, um implicito principio do comsemso, que pode ser
sumariamente definido como o primado da concertagiio sobre a imposicio nas relacies

de poder entre a sociedade e o Estado.

Essas alteracbes na atribuicio e no exercicio do poder estatal,
desagregando ¢ exercicio do poder cstatal, outrora concentrade no soberano, um fendmeno
politico iniciado com a diferenciagdo origindria dos trés complexos de fungdes autondmicas,
¢ desde entdo designadas como “poderes™, por metonimia, foram a auspiciosa dadiva das trés
revolugdes liberais: a inglesa, que afirmou a instituigio parlamentar como sede anténoma do
exercicio da fungdo legislativa, a americana, que criou um sistema judicidric com garantia
de autonomia para o exercicio da fungfio judicial; e a francesa, que transferin do rei a uma
burocracia autbnoma o exercicio da fungZo administrativa. Gragas a elas, tornou-se possivel
alcangar na vida politica contemporinea uma era de relagbes paritirias entre os dois

protagonistas da cena politica _ os cidadéios e o Governo,

Mas, enquanto, a partir do legado inglés, a evolucio da fungio legislativa e a
da funcio judicial assinalavam uma crescente harmonizagio entre a sociedade e o Estado,
pavimentando nos iiltimos duzentos anos o desenvolvimento de uma sélida teoria de direitos
fundamentais e do primado da cidadania, de modo paradoxalmente discrepante, a funciio
administrativa, que alojava o cerne da atividade de governo, manteria ainda, durante muito
tempo, a velha postura imperativa, herdada dos tempos do abselutismo, mostrando-se
impérvia i absorgdo de valores liberais e democriticos, arraigada em conceitos como os da
preeminéneia indiscutivel das "razdes de Estado” e da "supremacia do interesse piiblico”, que
58 comegaram a ceder n:o curso do século vinte, muite em razdo da evolugio metodolégica

de Direito e do Direito -Administrativo em particular.’”

' Entre outeas conmribuigies criticas sobre os aspectos aqui tratados, vale consukar o trabalho de JOSE
BUGENIO SORIANO GARCIA, Desregulacidn, Privatizacidn ¥ Derecho Administrative, Bolonha, Publicagio
do Real Colégio de Espanha, 1993, especialmente seu Capitulo 2, sob o tlule: Los fundamensos histéricos del
Derecho Administrativo: la Revolucidn Francesa y sus consecuencias para nuestra disciplina.
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Assim € que coube ao Direito Piblico do séenlo vinte, mais particularmente a
seu ramo Administrativo tradicional, suprir com uma brithante elaboracfio doutrindria e
jurisprudencial esse deficit liberal ¢ democrdtico dos sistemas politicos do Estado de Direito,
restabelecendo o equilibrio real entre as trés lungBes tradicionais e seus respectivos
complexos orginicos execntores _ os assim chamados "tr8s poderes” do Estado _ e, mais do
que isso, buscando alcangar a paridade das relagSes entre o Estado-administrador e o
cidadfo-administrado.

L]

A abertura proporcionada, desbastando o poder de império que havia sc
encastelade no ramo executive do Estado, possibilitou, entre outros aperfeicoamentos, o
exame do mérito do ato administrativo, imprescindivel pata o controle do correto cxercicio
da discricicnariedade; a processualizacio da acfo administrativa, em beneficio da seguranga
das relagBes entre o3 entes pliblicos e privados; e a desmitificagio do conceito positivisia de
interesse piiblico, até hd pouco formulado ainda teticamente em termos abselutos, para que
se considerasse, em cada hipdtese, a concorréneia de outros valores, iguais ou

supraordinados, em termos de ponderagéc,

4. 0s QUATRO PILARES DEMOCRATICOS DO NOVO
CONSTITUCIONALISMO

Foi, contudo, como j4 se recordou, sob o influxo dos dramdticos
acontecimentos que marcaram a Segunda Guerra Mundial e das conquistas prodigalizadas
pela Revolugio das ComunicagOes, que as sociedades se mobilizaram para varrer
definitivamente os restolbhos do antigo regime, que até meados do séeulo vinte parecia ter
apenas substituido o poder absoluto do rei pelo poeder absoluto do Fstado, mantendo o

imenso distanciamento da sociedade que caracterizava a relagie com siditos.

Mas esse sddite, jd4 no Segundo Pés-Guerra, logo se transformaria em
cidadéao, com a recuperagiio dos valores liberais dormitantes e dos valores democréticos
substantivos ne Direito Piiblico, encerrando-se um interregno de guerras e de ideologias
radicais, em que esses valores ficaram limitados e comprometidos pelo decisienismo politico
e pelo formalismo juridico. Com efeito, caberia a uin novo constitucionalismo espelhar essa

realidade sociopolitica, com a afirmacfo, nas Cartas das novas democracias emergentes da
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catdstrofe bélica, de quatro pilares principiolégicos que passariam a marcar a virada do
século: os direitos fundamentais, a subsidiariedade, a participaciio ¢ o conceito de

Constitui¢io como ordem de valores.

Desde logo, o conceito de direitos fundamentais foi o fator determinante na
promogdo do reequilibrio das relagbes entre sociedade e Estado na politica e no direito
contemporfineos. Essa tcoria vitoriosa do Direito Priblico ficaria a dever a duas fontes
filosGficas de valor: a da liberdade e a da ignaldade. De um lado, a inspiracéo libertiria
dos direitos humanos, & feigio francesa, surgira no século XVII como reagio A
concentragfo do poder real, embora isoladamente viesse a se mostrar mais tarde insuficiente
para regular as novas relagdes entre sociedades abertas e democriticss ¢ Hstados igualmente
abertos e limitados, ndo apenas pela tradicional legalidade, como pela legitimidade ¢ pela
licitude no emprego do poder. De oulro lado, a inspiragiio igualitdria, que posterionnente se
acrescentaria para enriquecer ¢ 10] dos direitos fundamentais no Estade Democritico de
Direito, um trabalho que deve ser creditado, como é hoje reconhecido, ao descortino de
grandes juspublicistas, que pavimentaram com esses valores permanentes e universais 0s

sendeiros doutrindrics que seguiriam os Direitos de seus respectivos paises.'!

Por derradeiro, a convergéncia dos sisteinas ocidentais acabaria assentando, na
civilizagfio que logramos desfrutar neste século vinte ¢ um, o primado dos direitos

fundamentais, sem espago para o arbitrio ou imposigdies politicas, por mais justificadas que

Se apresentem,

A snbsidiariedade, como segundo pilar, dos quatro destacados, atua como
fator reorganizador ndo apenas das relagBes aqui tratadas, entre sociedade ¢ Fstado, como
uma referéncia para todas as relagGes internas entre entidades e drgfos piblicos, que dele se
viio desdobrando et um processo cont{nuo de desmonopolizaciio do poder. Assim, com a

subsidiariedade estd ocorrendo uma novissima e dinimica aplicagfio do luminoso principio

1 Vale transcrever aqui, de administralivista maior da latinidade, EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA, e de

TOMAS RAMON FERNANDEZ, as palavras com que resumem a itnportdneia da contribuigio do direito dos
Juristas, mesmo enfrentando tempos politicamente diliceis e os encastelamentos dos radicalismos ideoldgicas:

“Es un hecho... que las obras cldsicas de los grandes juristas mantienen us valor permanetite,

por encima de los cambios legislatives, incluso, ain mds, por encima de log respectives derechos

nactonales; lo cual no es sine ung consecuencia de que esas obras aluwmbran o explicitan principios

instificionales permancittes, no caducables con el cambio de las normas escritas que ocasionalmente

los reflejan, directamente o ailn por viu de contraste y oposicidn”. (Curso de Derecho Adweinistrativa,

Madri, Vol I, 5* edigdo, p. 75 - nosso destaque em negrito).
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da separagfio de poderes, hoje mais apropriadamente relide como separagiv de fungdes

auténomas.

Assim, nas atuais sociedades humanas, que deixaram dec ser uniclasse e
monoliticas ou apenas divididas em dnas ou poucas classes sociais, com gquase nenhuma
mobilidade interna, como no passado recente, para se tornarem sociedades pluriclasse e de
alta mobilidade, somente a aplicagiio desse principio pede proporcionar as condi¢Bes para um
atendimento diversificado e, por isso mesmo, adequado, das plirimas necessidades que

demanedam satisfagio coletiva pelos meios atribuidos ao Estado.

Mas a efetividade dos dois pilares tratados — o dos direitos fundamentais ¢ o
da subsidiariedade — dependerd ainda do grau de aproximagiio e de homogeneidade entre as
reivindicagBes da sociedade e a atuagfio administrativa, ou seja, em tltima andlise, de outro

pilar: a legitimidade da agfo do poder ptiblico.

Tem-sc aqui que a solugfio tradicional da demoeeracia indireta, em que
representantes eleitos deveriam decidir sobre todas e quaisquer politicas piblicas, salvo as
que tivessem sido constilucionalmente definidas, tornou-se paulatinamente deﬁcient@ e
insuficiente para a legitimacfio plena dos governos, j4 que partia de uma presungio de
legitimidade, por isso cedendo & evolugiio em curso para convolar-se em uma demecracia
direta ou semidireta, conforme a hipdtese deciséria de que se cogite, passando a depender
da permanente participagio cidad, aberta, asscgurada e incentivada pelo Estade, para que

se efetive a legitimidade.

A doutripa italiana, por certo pelo pioneirismo na insergic constitucional
explicita do principio da participacio,” tem tratado o tema da legitimagio extra-
representativa como uma muova democraticitil, que se caracteriza pela legitimacio imediata,
contemnporinea & acfio da Administragio, e pela criagio de uma nova categoria de fontes
normativas de aplicagiio administrativa; um fendmeno ainda em aperfeigoamento e que, por
isso, se ressente de diffcil sistematizago sob critérios positivistas cldssicos e, também, por

esse motivo, de dificil hierarquizacdo nos esquemas Snticos rigorosamente kelsenianos.

" Art, 3 da Constiluigio da Ttdlia de 1948,
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Nessas condigBes, como ji se ressaltou, o procedimento passa a ser, por via
de regra, a nova ¢ dinfmica forma de dar legitimacfo democritica imediata A acfo
administrativa, sem intermediagfio politica ou com um minimo indispensivel de atuagio dos
érgdos legislativos, e, do mesmo modo, € através do procedimento que s¢ proporcionard a
abertura i participacdo de interessados, conduzindo 4 tomada de decisdes _ ¢ ndo apenas as
casufsticas, mas as gerais e, nesta hipdtese, com a produgfio de regras igualadoras, com

aplicacfio a todos s que s¢ encontrem nas mesmas circunstancias reguladas. '

Finalmente, e como quarto pilar para a construgie de uma democracia
substativa, sobressai o conceito de Constitnicio como ordem de valores, redefinindo a

estrutura juridica das novas relagdes entre sociedade e Estado

Com efeito, um dos grandes avangos do constitucionalismo do Segundo Pés-
Guerra, consolidando alguns dos vetores apresentados e tantes outros mais, de magna
importincia na estrutura¢io do Direito Piiblico contemporiineo, foi a reintroduciio de uma

ordem de valores como alicerce constitucional.

Essa revolugiio metodoldgica apoiou-se em notdveis subsidios doutrinarios,
como, desde logo, os langados por KARL LARENZM em 1960, tempo em qus ensinava na
respeitivel Universidade de Munique, para ndo deixar de destacar este extraordindrio mestre
de geragGes. NfAo obstante criticada pela abertura a referéncias metafisicas, foi essa a
necessiria ruptura com uma metodologia fria ¢ anquilosada, mas sobretudo descomprometida
com a legitimidade, que permitiu, em seus desdobramentos dogmdticos subseqiientes, que se
alcangasse o conceito, hoje reconhecide como mais adequado e difundido, de repositdrio
ordenado de valores fundamentais (Grundwerte), 0 que, para alguns autores, ji estaria até
em simultineo processo de universalizacio e de “personalizacdo” para ternar-se

fundamentalmente um repositério ordenado de direitos fundamentais (Grundrechte).”®

Estd claro que essa reavaliagio do constitucionalismo niio s6 elevou a

importdncia dos prineipios, que até entdo eram tidos pelo positivisme juridico apenas como

" No mesmo septido, versando esses dois tdpicos — procedimento e participagio — come momento de
legitimagfio da administragfio publica, o recente & bem travejado trabalho de IGNAZIO MARIA MARINO,
Aspetti deila Recente Evoluzione del Diritto degli Enti Locali, Palerme, Ed. Quattrosoli, 2002, p. 91 e ss.

'* Methodenlehre, Berlin-Heidelberg, Springer Verlag, 1960.

9 JOAO CARLOS SIMOES GONGALYES LOUREIRO, @ Procedimento Adninisirative entre a Eficiémeia ¢
a Garantia dos Particulares, Coimbra, Coimbra Editora, 1995, pp. 163 & 164.
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um gran mais elevado de generalizaciio das regras, ao patamar de uma categoria normativa
autdnoma ¢ dotada de wm sistema de eficicia proprio, como possibilitou que o Direito

Constitucional centemporfineo conquistasse novos e elevados parfimetros de efetividade, 'S

Essa ordem constitucional dilargada e travejada sobre valores, com suas
{fdimas expressdes juridicas, que sfio os principios, teve o mérito de incorporar o Direito
Administrative e, por assim dizer, constifucionalizd-lo, com imensas vantagens para o
cidad#o e para o conjunto da sociedade, pols esse upgrading legitimatério, elevando 3
méxima hierarquia normativa a protecdio de seus direitos, inibiria que a legislagio ordindria

introduzisse quaisquer excegBes que ndo estivessem previstas na Carta Politica,”

A reestruturagio do Direito Publico e, nele, especialmente, do Direito
Administrativo, teria ainda mais wma importante conseqiiéneia com o travejamento
constitucional da legitimidade ¢ da licitude (moralidade), aberturas enriquecedoras
possibilitadas a partir da ideagfio do Direito como um sistema normativamente fechado mas
cognitivamente aberto e, por isso, apto a receber os conceitos provenientes de outros ramos

do saber e, com isso, a renovar-se permanentemente, afastando o “espectro de sua
Peat:d

Na verdade, o constitucionalismo contemporines nfio invadin a drea da
filosofia dos walores, como alegam seus criticos, mas, ae contrfrio, ampliou-se
suficientemente a ponto de permitir que valores sociais, econdmicos e culturais, em geral,
passassem a ser autopoicticamente absorvidos na ordem constitucional, do que vem

resultando uma sadia, nova e sempre renovidvel feigo nas relagSes entre sociedade e Estado.

Como se pode facilmente deduzir, hd ainda muito a fazer na linha da
legitimagio pelo consenso direto para desenvolver outros e intimeros tipos de participacio

politica de contetido, que ndo se limitem apenas a revelar ou a ascender as reivindicagBes

16 Fara exame do fendmeno da busca da efetividade constitucional, a monografia, j& cléssica, de LUIS
ROBERTO BARROSO, futerpretagdo e Aplicagdo da Constituicde, Rio de taneivo, Renovar, 2001, 4.2 edigdo,
??para aprofundamento, todo o item 7 do Cap. 1l da Parte 1T desta obra,

UMBERTO ALLEGRETTI di-lo bem: il rapporte Costituzione-amministrazione & bunivoco in fatte, ma
nell'ordine dei valori - che & I'ordine del diritto! - & 'amministrazione che deve conformarsi ai principi
costipuzionali e non pué essere il quadro costituzionali a piegarsi al mode di essere dell amministrazione.”
gAmministmziane Pubblica e Costituzione, Milio, CEDAM, 1996, ps. 10 e 11.
¥ NIKLAS LUHMANN, apud JOAQ CARLOS SIMOES GONGALVES LOUREIRO, op. &it, pp. 173 e 174.
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populares, come concorram para dinamizar a prépria democracia representativa ne sentido de

# ' .y 1)
torné-la mais eficiente em termos de resultados.”

Embora originariamente, nas sociedades rr_lonoclassc e biclasse, houvesse
bastado uma participagiio reduzida & escolha de agentes politices, parcce hoje fora de
diivida que a complexidade dos problemas ¢ das solugdes politicas demanda novas formas de
participagiio voltadas A escolha de politicas pablicas, com grau de diferenciaggo suficiente
para atender hs especificidades dos diversos subgrupos sociais reivindicantes.”™® Fasta
diferenca & sumamente importante para aferir-se ndic apenas o gran de eficiéncia
juridicamente estimédvel dessas politicas, como e principalmente, o scu grau de efetividade

social

Complementa csta achega sobre o conteiido participativo impulsionador da
eficiéneia da acdo do Estado a exigéneia de uma forma adequada que possa disciplinar com
fidelidade e seguranga o processo de formacgiio da vontade participativa, ou seja: a

processualidade adequada, como instrumento democratico.

Essa processualidade participativa, como qualquer outra que se destine a
disciplinar a agio do Estado para conferir-lhe previsibilidade no procedimento e efetiva
garantia dos direitos das partes, envolve sempre uma cuidadosa reafirmagiio do sentido

formal do direito ao devido processo, constitucionalmente garantido.

Ainda aqui, a coniribuigao jurisprudencial ¢ doutrindria dos Estados Unidos da
América, bergo do moderno direito participativo, ¢ decisiva, ao fundar na cldusula
constitucional do due process of law, da Emenda V, o direito de participar em processos

regulamentares, abrindo aos sistemnas constitucionais de tode o mundo, que explicita ou

¥ JUAN JOSE LAVILLA RUBIRA alinha a melhora da qualidade da norma entre os fundamentos materiais
da participagfio, ao lado da protecio dos interesses particulares potencialmente afetados e da nio menos
importante legitimagio democratica da noxma (La Participacidn Piiblica en el Procedimiento de Elaboracidn
de los Reglamentos en los Estados Unidos de América, Madri, Universidade Complutense, Ed, Civitas, 1991,
pp. 98 a 111}, um livre que ostenta em seu Prélogo, de avtoria de EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA, um
notdvel depoimento sobre o desenvolvimento da “rica casufstica jurisprudencial ¢ doutrindria que suscitou o
processo de elaboragie de Regulamentos estabelecido pela vez primelra pelo Federal Administrative
Procedure Act dz 1946”, do qual derivaram as leis similares de vdries pafses, inclusive a do seu, a Espanha, com
sua Ley de Precedimiento Adminisirative. de 1958, posteriormente constitucionalizada em 1978 (pp. 21 e 22),
% gobre este tépico € muito proveitosa a leitsra de MIGUEL SANCHEZ MQRON, La Participacicn del
Cindadano en la Administracion Pitblica, Madsi, Centro de Estudios Constitucionales, 1980, que em seu
Capftulo T discorre amplamente sobre “es insificidncios da teoria jusedministrativista cldssica ante os cdmbios
Institucionais de nosso tempa”,
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implicitamcnte a seguiram, nio apenas a possibilidade, mas o dever de instituir processos
participativos adequados para a satisfagio do conteiido formal e material da referida

. 21
clausula.

E,_ pois, sobre esses fundamentos material e formal — a busca da eficiéncia das
politicas piblicas e o rigor do atendimento da processualidade — que se vai erguendo uma
formidavel arquitetura juspolitica da nova administragéo pablica da virada do século, capaz

de atender aos desafios institucionais de nosso tempo.

Parcce que o &xito e a robustez dessas teses ji estfo mais gue comprovados
pela rapidez e entusiasmo com que os sistemas politico-administrativos dos povos a

vanguarda do Direito vém avangando na consensualidade.

5, GOVERNO POR CONSENSO

O consenso se formaliza no concurso de vontades — o pacto - que, por sud
vez, 8¢ apresenta, ora come contrate, ora como acordo, distinguindo um do outro pela
natureza juridica das respectivas prestacSes neles avencadas. Com efeito, enquanto as
prestagies dos comtratos sio reciprocas, voltadas cada uma delas ao atendimento de
interesses distintos de cada um dos contratantes, as prestacdes dos acordos sfo

integrativas, porque solidariamente voltadas 2o atendimento de interesses comuns,

O corte imperativo, que sempre dominou na administragdo priblica, costumava
inibir a admissibilidade dessas modalidades negociais, embora a Histéria do Direito haja
registrado, na época das grandes navegagdes, a negociagio de expressivos contratos entre
Coroas européias ¢ empreendedores patticulares para a exploragfio das potencialidades

econdmicas das terras descobertas.

No séeunlo dezenove foi a vez das concessdes de servigos piiblicos se
desenvolverem rapidamente & passarem a ocupar um importante nicho na administragio

piiblica, que, de outro modo, nAo teria como realizar os pesados investimentos necessérios i

2 A regpeito da evolugfo jurisprudencial norte-americana, que culminou com a decisfio da Suprema Corte no
caso Mathews vs. Eldridge (424 U.S. 319, 334-35 (1976), 2 apreciagio de JUAN JOSE LAVILLA RUBIRA, na
obra acima citada, PP, 114 a 120,
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expansio dos transportes terrestres € maritimos, das comunicages telegrdficas, e dos demais
servigos de utilidade priblica, reclamados pelas massas populacionais emergentes. Por outro
lado, & diversificagiio das necessidades de bens e de servigos empregados pelo Estado
tornava-o cada vez mais dependente da contratagio de fornecimento pelo mercado,
ampliando-se também, com isso, a prestabilidade das formas contratuais. Por fim, foi a
crdnica carneia de recursos fiscais que assola os Estades contemporineos que levou as
Administrac@es, para supri-1a, 4 realizagfio de operagBes de erédito, com a celebragio de

diversos tipos de contratos comerciais com bancos e outras instituigdes financeiras.

No século vinte, depois de um breve perfodo, coincidente com a eclosdo das
grandes puerras e das grandes ideologias de massa, a estatizago das atividades econbmicas
reduziu a pecessidade das contratagdes, pois empresas do Estado eram criadas para garantir-
lhe 0 méximo de autonomia econdmica vis-d-vis A sociedade. Foi um perfodo de retrocesso ¢
breve reacender das teses autocriticas, mas o término da era das confrontagfes globais
coincidiu com o advente da chamada Revelugio das Comunicagdes, passando a redespertar
o0s anseios democriticos em sociedades que se tornavam cada vez mais conscientes de seus
direitos e da necessidade de reduzir o poder do Estado para tornd-lo delas instrumento e niio
um:-fim em si tmesmo. O refluxo da economia ao mercado livre e a reposigio do Estado na
condiclio de instrumento dos interesses legitimos das sociedades foram dois outros fatores
que reabriram infimeros canais de relagdo entre sociedade e Estado e possibilitaram, no
processo, o ressurgimento da contratnalidade administrativa, tal como hoje se apresenta,
notadamente com a transferéncia de virias atividades, antes conduzidas atipicamente pelo

Estado, para a iniciativa privada.

Mas os mecanismos de pactuagiio se diversificaram além da contratualidade
com a admissfo de variados tipos de acordo, de natureza niio-contratual para a coordenagiio
de vontades e de esforgos. Ganhava expressiio a chamada administracfio concertada, uma
formula sintética designativa para “os novos modelos da agdo administrativa, ou seja,
agiteles mddulos organizativos e funcionais caracterizados por uma atividade ‘consensual’ ¢
pon

‘negocia » €m pouco tempe passou a ser empregada ndo apenas para o desempenho da

administragio corrente como e principalmente para o desenvolvimento de projetos conjuntos

ZROSARIO FERRARA, Gl Accord di Programa, Miilac, Cedam, 1933, el
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entre a iniciativa privada e ag entidades administrativas piblicas e até para a soluglio de

conflitos.

Para adotar uma classificagio simples para essas intimeras modalidades de
administracio concertada pode-se usar o critério das finalidades adminisérativas
imediatamente por eles visados: a promogiio do interesse ptblico, a realizagdio do intcresse
piblico ou a recuperagiio do interesse piiblico, correspondendo, a cada wma dessas
finalidades, distintas fungBes administrativas e consegiientes modalidades de administragiio
consensual diferenciadas: a fungfo deciséria administrativa abstrata ou concreta, como
manifestagdo de vontade primaria da Administragio Piblica; a fungo executiva
adninistrativa, como transformagio do ato em fato ¢ a fungfie judicativa administrativa,

como técnica de superagio de conflitos,

Sob o critéric contendistico, distinguem-se dois graus de atuagdo consensual,
conforme seja a atuagfio do particular coadjuvante ou determinante cm relagéo A do Poder
Pitblico. A atuagio coadjuovante do particular € aquela et que a Administragiio ouve os
particulares e com eles negocia as melhores solugbes, mas se reserva a plenitude da decisio.
Na atnagiio determinante do particular, distintamente, a Administragfo deve ouvir os
particulares, podendo com eles negociar as melhores solugbes, em termos de atendimento de
todos os interesses juridicamente protegidos envolvidos na relagfo, mas estard vinculada &

decisio que vier a prevalecer, em obedi€ncia ao processo adotado.
6- AS MUDANCAS NO DIREITO PUBLICO BRASILEIRO

Niio obstaate o laconismo do texto constitncional de 1988, ja é perceptivel o
avanco da democracia substantiva no Brasil, como se pode acompgnhar pelo fluxo de
normas de direito pdblico produzidas nos Gltimos quinze anos de sua vigéneia,

Obedeéendo 4 classificagfio acima, o consenso tem sido objeto de imimeros

outros meios participativos que ganham a legislagfio, além dos sufrdgios eleitorais periddicos

de representantes politicos.

# Art, 1.°, pardgrafo dnico,
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Assim € gue na tomada de decisfio administrativa o consenso aparece como
elemento coadjuvante da formacio da vontade administrativa em vérios institutos, como
a coleta de opinifio, o debate piiblico, 2 audiéncia piblica e a assessoria externa, cabendo
& Administragio em qualquer deles valer-se da audiéncia dos interessados e, se possivel,
buscar com eles manter o didlogo e a negociagfio de intercsses, niic obstante a lei reserve

apenas a ela a decisfo, que deverd ser justificada de acordo com as achegas recebidas on

refutd-las motivadamente.

Distintamente, atuande como eclemento determinante da formacio da
vontade administrativa, como no plebiscito, no referende, na audiéncia piblica, na
cogestiio ¢ nas delegacdes atipicas, a vontade manifestada participativamente é a que deve
prevalecer, como, tomando um exemplo, ocorTe no plebiscito, que é uma modalidade
constitucional & formal de consulta priblica pela qual o cidadfio € convocado a manifestar-se

sobre um fato, quase sempre no sentido de conferir-the ou nfo valoragio juridica.

Observe-se que o legislador brasileiro, como se prevé censtitucionalmente
salvo cldusula impeditiva expressa e & semclhanga de outros sistemas precedentes, poderd
deixar de legislar especificamente sobre quaisquer das matérias de sua competéncia, optando
alternativamente por delas dispor como melhor lhe parega (art. 48, caput), o que inclui, em
geral e a toda evidéncia, fazé-lo na linha de modalidades decisérias substitutivas, como o sio
as referenddrias, as de consulta pablica vinculada ou as de deslegalizagio.

Essa nova percepgdo da democracia se manifesta na multiplicagio de
institutos consensuais no Brasil, tais como os contrates administrativos de parceria e os
acordos administratives de coordenaciio, ambos destacadas modalidades de execucio
associada do interesse piiblico, por sua notdvel caractetistica sinérgico-sociopolitica de
potenciar a capacidade de ago do Estado pela composigio e pela soma de esforgos,
sobrevindoe em acréscimo is modalidades de execugdio tradicionais, a direta e a indireta, antes
praticadas, de modo que a gestio dos interesses piblicos a cargo do Estado pode ser realizada
diretamente _ pelos 6rgéos execufivos da Unifio, dos Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios; — indiretamente - pelos entes piblicos por eles criados, como autarquias,

A Consliluigio tratou em cinco disposilivos desse instituto participativo destinado 4 busca de am consenso
popular vinculante: em lermos genéricos, nos efeitog especilicos, nos arls. 18, § 3.% 18, § 4° ¢ no arl. 2.° do
ADCT, '

* Sobre & deslegalizagiio, v. nosso Direito Regulatdrio, Rio de Janeire, Edilora Renovar, 2003, Cap. V, p.123,
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pmaestatais (intcgrantes da administragfio indireta); e, de modo inovativo, associadamente —
awravés de pessoas juridicas de direito privado que se aliam ao Estado sob um vinculo de

colaboragio de direito priblico.®

A partir da premissa de que o interesse piiblico € préprio do Estado, que deve
persegui-lo e realizd-lo na forma da lei e do Direite, mas ndo ¢ dele exclusivo, pols a
sociedade organizada pode e em certos casos deve ter a¢fo concorrente, abre-se um vasto
campo, que a doutrina tem denominado de administragio privada associada de interesses
publicos, sempre com a notivel caracteristica sinérgico-sociopolilica de potenciar a
capacidade de agfio do Estado pela composigio & pela soma de esforos entre o8 setores

piiblico ¢ privado.

As modalidades contratuais de parceria tendem a se multiplicar no Dirzito
Administrativo brasileiro e isso cm razio mesmo da extrema diversidade de sitmagbes
encontradas na 4rea econdmica, como um simples elenco exemplificativo o demonstra:
concessdo de servicos piblicos e de uso de bem priblico, permissiio de servigos piiblicos,
arrendamento portusrio, arrendamento operacional, franquia piblica, gerenciamento

privado de entidade piiblica, venda de bilheteria e contrato de risco.

Por ouiro lado, as modalidades unilaterais de parceria, ou sejam, as
modalidades de administragiio associada de interesses piblicos de contetido econdmico em
parceria por ato unilateral também proliferam no direito positivo brasileiro, como a
autorizagiio de servigos piblices, a autorizagiio portudria, a permissio de uso de bem

piblice e o eredencianento.

A esse elenco se soma o da execugiio associada nfio-contratual por
coordenaciio, também com sua especial sinergia, encontrada em virias modalidades, tais
como convénios, acordos de programa, joint vemtures publicas e conferfneias de

servigos.

Distintamente, os entes associados por vinculos nfo-contratuais buscam

coordenar por via de colaboragio suas atividades de interesse privado com as atividades

% Para desenvolvimento dessas figuras, v. nosso Cwrso de Direito Administrative, Rio de Janeiro, Editora
Forense, 12." edigio, 2001, Cap. X1, Entes Adminisirativos, pp. 233 a 274,
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adminisiralivas de interesse piiblico pela identificagio de pontos de contacto sobre og quais
s¢ pode gorar uma sinergia relacional que, assim liviemente produzida, poderd do mesmo
modo ser extinta a qualquer tempo, enquanto durar o interesse das partes associadas. I a
modalidade de colaboracfio que pode ser ajustada por convénios, acordos de, programa ¢
Joint vensures piiblicas celebrados com entidades privadas, sempre por uma disposigio

voluntdria das associadas.

Nada impede, porém, sendio que até se recomenda, que ambas as modalidades
coordenativas - a de cooperacio ¢ a de colaboracfio - possam concorrer para um iinico
ajuste complexo, envelvendo acordantes associativos piblicos e privados, cada um deles
movendo-se em suas respectivas érbitas, com seus proprios cometimentes e recursos, neste
caso com o empregd do convénio, do acordo de programa ou de modalidades dc Joint
ventures piiblicas, esses dltimos institutos ainda nio convenientemente regulados e, por isso,

ainda de pouco emprego no Brasil.

Finalmente, o consenso estd presente na prevencio e na composicio de
conflifos administrativos. Na prevengfio de conflitos administrativos, destacam-se institutos
como as comissBes .de conflito e os acordos substitutives, tampouco ainda
convenientemente regulados, néio obstante snas vantagens sociopoliticas, pois podem dar
pronta solugdc ao moderno fendmeno da multiplicagio de conflitos entre os sujeitos piiblicos
e privados, um fato que se prende & mutagfo do papel do Estado, que de poder “formalmente
impermedvel ao impulse social, idealizado como monolitico e separado dos sujeitos privados
destinatdrioy de suas agGes, tomou-se progressivamente Sragmentdrio, multiplicande com
isso as relagbes com o resto da sociedade e assim aumentando as ocasiées de confranio com
ela”* Essa fragmenta¢o, por seu turno, é uma inevitavel decoréncia da nova postura
pluralista do Estado — o Estado pluriclasse, na dicgilo de M.S. GIANNINI® que reflete a

prépria realidade pluralista da sociedade contempornea.

Diante desse fendmeno, que tem sido causa de uma impressionante avalanche
de ptocessos judiciais contra o Pader Priblico em todos os Paises que adotaram as premissas

do Estado Democrético de Direito, encorajando a propositura de demandas contra os entes

“ FABRIZZIO FRACCHIA, L'Accordo Sestitutivo — Studio sul consenso disciplinato dal Dirittie

Amministrativo in funzione sostitutiva respetto agli strumenti unilaterali di esercizie del potere, Milio,

Cedam, 1998, p, 2 (n. tead. livie).
* M. S. GIANNINT, Z pubblico potere, Balonba, 1986, p. 124 & ss,
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piiblicos, atulhando as pratelsiras dos orgios burocriticos com milhares de proccssos, muitos
deles semelhantes guando nfio repetitives, aperfeigoaram-se & conceberam-se institutos em

que o consenso pode atuar vantajosamente na prevengdo administrativa de conflitos.

Nio setia cxagero apontar essas vias, nio sé de atuagfo preventiva como de
composiciio de conflitos administrativos jé instaurados, como importantes conguistas da
cidadania e da socicdade, em geral, que sfo ora alcangadas gragas a essas possibilidades
desenvolvidas de utilizagio do consense, também no campo contencioso, come modalidade

substitutiva da agflo unilateral e iimperativa do Estado.

Essas alternativas sio hoje analisadas doutrinariamente sob dois aspectos: de
umn lado, quanto  substituigio da decisdio administrativa tradicional (ato administrativo) e de
outro, a substituigio do processo administrativo imperative ou de parte dele, para incluir

procedimentos de contraditdrio, ampliado ou pelo menos amplidvel, e de negociagio.

Ressalte-se, por sua modernidade, que uma das caractetisticas mais
auspiciosas encontrada no processo administrativo preventivo de conflitos, bem como no
proccség de composigiio administrativa de conflitos, reside na extensibilidade potencial das
decistes resultantes de acordos dessa natureza a outras situaces anlogas, ganhanda eficicia

normativa no Ambito administrativo.

Especificamente, como exemplo bem sucedido no direito brasileire, quanto
aos acordos substitutivos - instrumentos administrativos que poderfio ser ocasionalmente
aplicados pela Administragio, sempre que, de oficio ou por provocagio de interessado,
verificar que uma deciso unilateral de um processo poderd ser vantajosamente substituida
por um acordo em que o interesse ptiblico, a cargo do Estado, possa ser atendido de modo
mals eficiente, mais duradouro, mas célere ou com menores custos - ainda que
insuficientemente processualizado para surtir efeitos com desejéve! amplitude, mencione-se o
ajustamento de conduta, previsto no art. 5°, § 6°, da Lei n° 7.347, de 24 de julho de 1985,

sern diivida um instramento j4 em plena afirmagéo na pratica juridica do Pafs.

Por derradeiro, o consenso na composiciio de conflitos administrativos termn

como exemplos institutos tradicionais, embora seu emprego tivesse sido desestimulado pela
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legislagfio anterior a 1988, tais como: a conciliagiio, a mediacfio, a arbitragem, ¢, mais

recentemente, os ajustes de conduta e similares.

Esse atraso na aceitagio das vias negociais administrativas nfo ocorreu apenas
no Brasil, pois s¢ deve & visdo hmperativa nos pafses de tradigfio administrativa continental
européia, que as considerava interditas para ¢ Direito Administrativo, uma visio herdada da
doutrina francesa ¢ bastante arraigada em todos os sistemas gue, como ¢ nosse, teceberam

durante muites anos sva influéneia quase hegemédnica.”

Afastadas as convicgdes que se tornaram ideologizadas pelo tempo e pela
inércia, a objegfio contral téenica remanescente se prendia A interpretagfio dada ao prineipio
da indisponibilidade do interesse piblico, Segundb a dptica entfio dominante, na esfera
administrativa seria impossivel negociar com o interesse piblico, o que proscreveria o
emprego de todos os instrumentos do género, incluindo-se os de composigio extrajudicial de

conflites, como a conciliaciio, a media¢fio, a arbitragem e os ajustamentos de conduta.

Ora, distintamente do que se possa aceitar sem iaiores indagac@es, em todas
as modalidades preventivas ¢ de composigio de conflitos.em que se envolva a Administragio
Pdblica, no 4mbito do Direito Administrativo, jamais se cogita de negociar o interesse

piiblice, mas, simn, de negociar os modos de atingi-lo com maior eficiéncia.

E que coexiste, com o interesse piiblico deduzido ne conflito, o interesse
piiblico, nfo menos importante, de compd-lo. Esse interesse dltimo, em dirimir o conflito, e
retomar a normalidade nas relagtes sujeitas & disciplina administrativa, € indubitavelmente
da maior importincia, tanto na esfera social como na econdmica, justificando que sejam
encontrados modos alternativos de atendimento ao interesse piblico envolvide, que nio

aqueles que, em principio, deveriam ser unilateralmente aplicados pelo Poder Piiblico.

O Direito  Administrativo brasileiro, na dltima década, ultrapassando

rapidamente as obje¢Bes que durante tanto tempo impediam o desenvolvimento das formas

* Sobre esta dificuldade, a excelente monografia de APOSTOLOS PATRIKIOS, PArbitrage en Mutiére
Administrative, Paris, L.G.D.J., 1997, em que o autor estuda a evolugiio do inslitulo ne Direito (rancés,
possivelmente um dos mais avessos s solugdes administrativas negociadas, ¢ que desde logo fica patents na
citagio de M. DEVOLVE: “les rapports entre larbitrage et le droit administratif sont des vapports confliciuels”
(Nota 1, p, 13,

124 K. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (57} 2003.

o

alternativas de composi¢ie de conflitos, avangou celeremente nessa linha, como o demonstra
fartamente a série de legislagio produzida na linha do Direito Regulatdrio a partir de meados

da década de noventa. >’

Essa legislacio contempla, quase sempre, uma atividade administrativa
parajudicativa cometida as agéncias reguladoras, variando, embora, na extensdo dessas
fungdes: a Agéncia Nacional de Enerpia Llétrica — ANEEL, no art. 3.2 V. da Lein.” 0427,
de 26 de dezembro de 1966; a Agéncia Nacional de Telecomunicagtes ~ ANATEL, no art.
19, XVTI, da Lei n.° 9427, de 16 de julho de 1997; a Agéneia Nacional do Petréleo — ANP,
no art. 20, da Lei n.° 9.478, de 6 de agosto de 1997; a Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres — ANTT, no art. 29, I, b, da Lei n.° 10.223, de 6 de junho de 2001, ¢ a Agéncia
Nacional de Trémsportes Aquavidrios — ANTAQ, no art.20, I, b, da mesma Lei criadora da

ANTT M
7.  CONCLUSOES

O objetivo desta comunicagio foi o de demonstiar como a doutrina do Direito
Priblico, em tese, e a experiéneia brasileira, em particular, apresentada aqui como estudo de
caso, t8m evoluido no sentido da realizagfio da democracia substantiva, pela adogio de
infimeros instrumentos publicisticos de natureza consensual em que a legitimidade da agfio

publica decorre imediatamente da participagfio.

Mas essas consideragdes néo estariam completas, para os fins deste ensaio, se
ndo sublinhassem, por derradeiro, a imensa importdncia da consenstalidade no
desenvolvimento do modo de atuagio mais avangado de que dispGe o Estade: o do fomento.
Pela consensualidade, o Poder Piblico vai além de estimular a prética de condutas privadas
de interesse piiblico, passando a estimular a criacio de solugdes p_rivadas de interesse
piiblico que concorram para enriquecer os modos & formas tradicionais de atendimento a

cargo dos entes estatais.

¥ Para maicr desenvolvimento do tema, v. nf Direits Regulatério, Rio de Janeiro, Ed. Renovar, 2003,
notadamente os Capitulos ¥V e VIIIL )

* As Agéncias Nacional de Vigilancia Sanitdria- ANVISA, de Saiide Suplementar- ANS e de Aguas — ANA sio
defectivas quanto a essa fungilo, pois ndio t8m previsio legal para seu exereicio
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Em conclusfo, um Estado de juridicidade plena, ou seja, de legalidade, de
legitimidade ¢ de licitude — um Estado de Justica — que nos acena como uma possivel
marca cultural deste século, ndo pode prescindir de uma interagio permanentemente aberta
com a sociedade, que se rcflita cm sua atuagHo, de modo que agBes suasdrias sempre

precedam as agdes dissuasdrias e estas, as sancionatérias.

Em suma: a face imperativa do Poder s6 deve aparecer quando absolutamente
necessario e no que for absolutamente indispensdvel. A coergfio, ensina-nos Pascal, € que

domina o mundo, mas € a opinifo que a emprega.

Teresopolis, verdo de 2003.
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