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| - A CONSTITUICAO DE 1988 E A AUDIENCIA PUBLICA

1. A Constituicdo de 1988, inequivocamente, pretendeu que a democracia
se realizasse por meio dos representantes eleitos pelo povo, mas, também,
diretamente, nas formas permitidas por ela propria.

Assim, no capitulo referente ao Meio-Ambiente, vez primeira introduzido na
Constituicdo de 1988, consagrou-se para as obras, que pudessem provocar
impacto no meio-ambiente, a obrigatoriedade do estudo de impacto ambiental, ao
qual se daria ampla publicidade, naturalmente com a participacéo publica.

O art. 74, §8 2° da Constituicdo outorgou a qualquer cidad&o, partido
politico, associacdo ou sindicato, legitimidade para denunciar irregularidades ou
ilegalidades perante o Tribunal de Contas.

O art. 31 da Constituicdo, § 3°, determinou que as contas municipais
ficassem a disposicéo para que, qualquer contribuinte, pudesse fiscaliza-las.

O art. 37, referente a Administracdo Publica, também, pela primeira vez,
trouxe inseridos, diretamente na Constituicdo, como principios expressos, 0s da
publicidade e moralidade.

José Afonso da Silva®, ao se referir ao direito de participacéo, distingue-o
da seguinte forma: (1) participacdo direta (direito ao processo decisorio), (2)
participagdo organica, como a dos trabalhadores, empresarios e aposentados na

! José Afonso da Silva, Direito Constitucional, 112 edicdo, Malheiros editores, S&o Paulo,
2000.
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gestdo da seguridade social, e, finalmente, (3) direito de participacdo da
comunidade. Traz, como exemplo exatamente o art. 31, § 3° da Constitui¢do, ja
citado por nos.

E a defesa do interesse publico, da coletividade. A audiéncia publica, que
nos propormos tratar, € auténtico direito difuso. N&o se trata de direito individual,
porém de direito publico subjetivo de defesa da comunidade, somente
reflexamente podera ser direito individual.

E pertinente ao interesse de todos e de cada um, de cada um e de todos.

2. A AUDIENCIA PUBLICA NA LEI 8.666/93 (LEI DE LICITACOES E
CONTRATOS)?

Foi editada a Lei 8.666/93 (posteriormente modificada por diversas vezes)
sob esse novo clima constitucional, que consagrou, as abertas, a participacédo
popular, como vimos.

Na Lei 8.666/93, lei que disciplina as Licitacdes e Contratos, vemos varios
dispositivos consignadores da participacdo popular.

Repete a Lei 8.666/93, didaticamente, consoante se nos afigura, a
participacdo popular no controle das licitagdes, com a consequiente consagracao
da cidadania. Isso verificamos nos artigos que serdo reproduzidos em seguida,
com as modificacdes sucedidas ulteriormente.

Inicialmente, temos o art. 4° da Lei de Licitagdes e Contratos, possibilitando
a qualquer cidad&o® o acompanhamento do procedimento licitatério®.

Em seguida, o art. 7°, § 8° vai permitir que qualquer cidaddo possa
requerer a Administracdo Publica os quantitativos das obras e precos unitarios de
determinada obra executada:

2 Posteriormente varias leis trouxeram a obrigatoriedade da audiéncia publica como parte
obrigatéria do procedimento. Citem-se as Leis de Processo Administrativo (Federal e Paulista,
respectivamente de n°s. 9.784/99, arts. 32 e 34 e 10.177/98, arts. 29 e 31, a Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101/2000, art. 9°). E, recentemente, o Estatuto da
Cidade (Lei n° 10.257/2001, artigo 2° XIIl) Além dessas, podem-se enumerar as Leis de
Telecomunicagdes e de Energia Elétrica.

% Note-se que a lei ora permite o controle ao cidad&o, ora a qualquer interessado. Este
artigo, ndo obstante as inimeras transformacgfes posteriores, nao foi alterado no que concerne ao
controle pelo cidadao.

* “Art. 4°. Todos quantos participem de licitagdo promovida pelos 6rgdos ou entidades a
que se refere o art. 1° tém direito publico subjetivo a fiel observancia do pertinente procedimento
estabelecido nesta lei, podendo qualquer cidaddo acompanhar o seu desenvolvimento, desde que
ndo interfira de modo a perturbar ou impedir a realizacdo dos trabalhos. Paragrafo Unico. O
procedimento licitatorio previsto nesta lei caracteriza ato administrativo formal, seja ele praticado
em qualquer esfera da Administracdo Publica”.
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Também, no art. 15°, § 6°, esta escrito:

"Art. 15 - As compras, sempre que possivel, deverao:

(.)

8 6° Qualquer cidaddo é parte legitima para impugnar preco
constante do quadro geral em razdo de incompatibilidade desse com o
preco vigente no mercado®.

3. Porém, é no art. 39, que se encontra 0 apice da participacao popular,
quando determina a Lei a necessidade de audiéncia publica para licitacdes de
grande vulto, ali definidas’.

A audiéncia publica, se ndo efetuada, quando ocorrente o pressuposto
descrito na norma, invalida a licitacdo. E, se assim €, poder-se-ia questionar se o
resultado dessa audiéncia seria ou n&do vinculante ao administrador.

Apesar de obrigatoria, ndo é vinculante, consoante se nos afigura, por
auséncia de determinacédo legal para tal fim. O administrador podera justificar a
necessidade de realizacdo da obra ou servico da maneira pretendida, e realiza-
los. Todavia, como se podera inferir, passa ser questionavel a legitimidade de

® Afirmam alguns juristas a desnecessidade de tal comando, pois a Constituicdo, como
v.g., no art. 52, XXXIII, ja tal permite expressamente, nos seguintes termos:

“XXXIII. Todos tém direito a receber dos 6rgédos publicos informagdes de seu interesse
particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de
responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e
do Estado”.

® Tal possibilidade - é bem verdade - extrair-se-ia do direito genérico de peticdo ja
constante da Constituicdo anterior, e expressado na vigente, no art. 52, XXXIV:

“... S80 a todos assegurados, independentemente do pagamento de taxas: a) o direito de
peticdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso do poder”.

" “Art. 39. Sempre que o valor estimado para uma licitagdo ou para um conjunto de
licitagBes simultdneas ou sucessivas for superior a 100 (cem) vezes o limite previsto no art. 23,
inciso |, alinea “c”, desta lei, o processo licitatdrio sera iniciado, obrigatoriamente, com uma
audiéncia publica, concedida pela autoridade responsavel com antecedéncia minima de 15
(quinze) dias Uteis da data prevista para a publicacdo do edital e divulgada, com a antecedéncia
minima de 10 (dez) dias Uteis de sua realizacdo, pelos mesmos meios previstos para a publicidade
da licitacdo, a qual terdo acesso e direito a todas as informacdes pertinentes e a se manifestar
todos os interessados.

Paragrafo Unico. Para os fins deste artigo, bem como para os do § 5° do art. 23 e do
inciso | do art. 24 desta lei, consideram-se licitagBes simultdneas ou sucessivas aquelas com
objeto semelhante, sendo licitagbes simultdneas aquelas com realizagdo prevista para intervalos
ndo superiores a 30 (trinta) dias e licitacbes sucessivas aquelas em que o edital subsequliente
tenha uma data anterior a 120 (cento e vinte) dias apds o término das obrigagbes previstas na
licitagdo antecedente”. O paragrafo Unico foi modificado nos seguintes termos:; "Para os fins deste
artigo, consideram-se licitagdes simultdneas aquelas com objetos similares e com realizagao
prevista para intervalos ndo superiores a trinta dias, e licitacdes sucessivas aquelas em que,
também com objetos similares, o edital subsequiente tenha uma data anterior a cento e vinte dias
apos o término do contrato resultante da licitacdo antecedente.

()"
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obra ou servico recusados pela comunidade, ou, mesmo, questionados, até, as
vezes, no tocante a maneira de realiza-los.

3.1. Destarte, a primeira grande consequéncia, verificada por nés: inverte-
se, em termos de controle, o 6nus da prova.

Ha necessidade de a Administracdo provar que sua decisédo, ndo obstante
desacolhida ou questionada pela comunidade interessada, ou acolhida em outros
termos, foi bem tomada. Nota-se, em consequiéncia, a presuncdo de que a obra
Ou 0 servi¢co poderia entrar em atrito com os principios vetoriais da Administracédo
Publica.

Assinale-se, também, que a norma prevé a possibilidade de acesso de
qualquer interessado a audiéncia publica. E, obviamente com direito a
participacéo efetiva.

3.2. O Professor Agustin Gordillo, em palestra proferida no IV Congresso
Internacional de Direito Administrativo, realizado em Foz de Iguagu, ha longo
tempo, em agosto de 1994, portanto, logo apds a edicédo da Lei, compartilhou do
entendimento de se ter introduzido, muito oportunamente, as claras, as abertas, a
participacdo popular.

O 8§ 1° do art. 41 prescreve a possibilidade de qualquer cidadao impugnar
edital de licitacdo®.

A Administracdo devera necessariamente “julgar e responder a
impugnacao”, em até trés dias.

E claro que a Administracdo deveria responder, com ou sem lei,
considerando-se sua competéncia, o exercicio de funcdo. Porém, também é
verdade que, se nao houvesse lei, com o nosso “caldo” de cultura, nem sequer
seria protocolado o pedido, compelindo-se o cidaddo, obrigatoriamente, a se
utilizar das vias judiciais.

Ainda, o art. 63 permite a qualquer licitante o conhecimento dos termos do
contrato e do respectivo processo licitatorio, e a qualquer interessado a obtencgéo
de coépia autenticada do mesmo®.

8 «“Art. 41. A Administracdo néo pode descumprir as normas e condicdes do edital ao qual
se acha estritamente vinculada.

§ 1° Qualquer cidaddo é parte legitima para impugnar edital de licitacdo por
irregularidade na aplicacéo desta lei, devendo protocolar o pedido até 5 (cinco) dias Uteis antes da
data fixada para abertura dos envelopes de habilitacdo, devendo a Administracdo julgar e
responder a impugnacdo em até 3 (trés) dias Uteis, sem prejuizo da faculdade prevista do § 1° do
art. 113.

G

°A objecdo (ndo nossa) € de que tal possibilidade defluiria imediatamente do principio da
publicidade, consagrado constitucional e legalmente. Todavia, a vingar tais argumentos,
acreditamos desnecessaria a explicitacdo constitucional dos direitos e garantias individuais e
coletivos, vez que bastaria estar assegurado o principio da igualdade, da participacéo popular, da
separacao dos Poderes e do direito a jurisdicdo. Lembramos de inlmeras palestras, em que nosso

4
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E, finalmente, o art. 113, § 1°, redundante, pleonastico, afirma:

“§ 1°. Qualquer licitante, contratado ou pessoa fisica ou juridica
podera representar ao Tribunal de Contas ou aos érgdos integrantes do
sistema de controle interno contra irregularidades na aplicacdo desta lei,
para os fins do disposto neste artigo”.

Nesse artigo, de fora a parte o pleonasmo, a enorme redundancia, vé-se
ampliada a possibilidade constitucional do § 2° do art. 74, que somente atribuia
aos sindicatos, partidos politicos, associacbes e ao cidaddao o direito de
representar aos Tribunais de Contas.

Como se verifica da amostragem topica, o controle das licitacdes passou a
ser exercido, via de regra, também pelo povo, de quem emana todo poder na res
publica.

4. Pretende-se demonstrar, pois, que o desiderato constitucional, seguido
de perto pela legislacdo especifica, foi o de transparéncia da Administracdo
Pulblica e com a efetiva participacdo popular, tdo importante para o concerto entre
administragéo e administrado.

5. Costumam dizer os monografistas do tema Licitacdo, que o
procedimento licitatério comeca para o publico com a publicacédo do edital.

Deve-se fazer a isso grave reparo. O inicio ndo é com a publicacdo do
edital, caso as obras e 0s servicos exijam expressamente audiéncia publica
preliminarmente, pois, se assim for, o inicio do procedimento dar-se-4& com a
audiéncia publica, portanto, ja ndo mais com o edital.

Alias, se o procedimento administrativo determinar que sejam as decisdes
administrativas precedidas de audiéncia publica, essa deve se constituir na fase
inicial de procedimento.

Deveras, como se verifica, se a deflagracdo do procedimento verifica-se
com a audiéncia publica (repetimos, para determinadas obras de vulto), esta sera,
sem duavida, a fase inicial do procedimento.

6. J& conceituamos procedimento da seguinte forma, afirmando ser a
palavra polissémica:

“Yemos, portanto, que o termo “procedimento” emprega-se em duas
acepcbes bastante diferenciadas. Ora refere-se ao conjunto de
formalidades necesséarias para emanagdo de atos administrativos, ora
como a seqUéncia de atos administrativos, cada qual per se
desencadeando efeitos tipicos (como, no exemplo citado, procedimentos

querido mestre Seabra Fagundes afirmava a necessidade de Constituicdo analitica, em nosso
momento histérico e de nenhuma tradicéo de respeito as leis.
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concorrenciais, concurso, licitacdo), porém todos tendentes ao ato final,

servindo-lhe de suporte de validade.

No primeiro caso — conjunto de formalidades — ha uma série de atos,
inclusive de terceiros, e fatos administrativos necessarios a formacao
véalida do procedimento.”*

7. Utilizando-nos da teoria da linguagem, podemos afirmar que a audiéncia
publica é um evento, que, depois, feita a competente ata documentando-o, passa
a ser relevante para o direito como fato administrativo, pois jurisdicizado, e
absolutamente necessario para compor o procedimento, a preceder - nesses
casos assinalados - o ato administrativo do edital. Portanto, temos a necessidade
de um fato juridico preliminar ao edital para valida-lo, fato juridico este que sera
documentado pela Ata da Audiéncia, esta constituindo-se no ato administrativo
inicial do procedimento.

E ndo se podera considerar a audiéncia publica como, uma formalidade a
mais apenas, sem qualquer relevancia, pois, como ja procuramos anteriormente
demonstrar, quer na Constituicdo de 1988, quer na prépria Lei 8.666/93, ha
enorme importancia na participagéo popular.

8. Deve-se proscrever, portanto, a possibilidade de que qualquer evento,
denominado audiéncia publica seja habil a validar o edital, tal seja, o proprio
procedimento licitatério. E, por isso mesmo, ndo se podera permitir que medeie
largo tempo entre a audiéncia e a publicacédo do edital'’.

Habil a validar o edital sera a audiéncia publica que cumpra sua finalidade
basica de informar a obra ou servi¢o a ser contratado, qual a forma pela qual sera
executado e o porqué de ter sido escolhida tal ou qual técnica, tudo isso com
fundamentacéo suficiente.

Ademais, os participantes da audiéncia devem ter ampla liberdade de se
manifestar e tentar demonstrar se a técnica é boa ou nédo, porque sim e/ou porque
nao, ou, se haveria viabilidade de ser feita ou melhor executada em outra técnica.

A Administracdo devera, entdo, demonstrar quais 0s motivos que levaram
a sua decisdo, a escolha feita, declarando expressamente sua motivacdo para a
escolha.

Ja tivemos a oportunidade de, inUmeras vezes, dizer que a
discricionariedade do administrador esta balizada.

% Curso de Direito Administrativo, 5 edicdo, Malheiros Editores, Sdo Paulo, 2001, cap.
XV.

' Estamos a exemplificar com a licitacdo, porém nossas afirmacdes seriam validas no
tocante aos processos em geral, que demandassem, nos termos da lei, inicialmente, audiéncia
publica.
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8.1. A finalidade da audiéncia publica é a publicidade, nesta entendida a
possibilidade de participacdo ampla dos cidadaos. E de os interessados, ao fim e
ao cabo, rejeitarem ou aprovarem o que tiver sido escolhido pela Administracéo.

Obviamente a audiéncia publica ndo é para que a Administracao apresente
categoricamente sua escolha, efetuada anteriormente e, cumpra, apenas e tao-
somente, etapa formal.

Sua finalidade precipua é a ampla discusséo, a ampla transparéncia, para
que sejam exibidos os fundamentos necessarios para o modelo escolhido e para
gue se oucga, se questione a possibilidade da proposicao de outras formas.

Enfim, faz-se necessaria intercomunicacdo. Nao se trata de um monélogo,
mas, sim, de dialogo entre as autoridades e os cidadaos.

Diz Jessé Torres, um dos melhores comentaristas da Lei de Licitacdes e
Contratos, a propésito do tema que estamos a tratar de maneira especifica:

“(...)

As audiéncias publicas integram o perfil caracteroldgico dos Estados
Democréticos de Direito modelados pelo constitucionalismo europeu do
pos-guerra, para o qual o poder politico ndo apenas emana do povo e em
seu nome é exercido (democracia representativa), mas comporta a
participacgdo direta do povo (a formula de democracia mista ou plebiscitaria
inscrita no paragrafo unico do art. 1° da Constituicao Federal de1988).

(..)

Em face do vulto da licitacdo, compreende-se o intuito do legislador,
contudo € preciso discernir-lhe o alcance. N&ao tera querido submeter ao
crivo dos interessados a decisdo de realizar o certame, por si sé
obrigatdrio, em principio. Justifica-se a audiéncia para debater o objeto a
ser licitado e o projeto proposto para a sua execucdo. Nao haveria
utilidade em rever com populares (presumidamente leigos) matéria que é
estritamente técnico-juridica, quanto a se é devida, dispensavel, inexigivel
ou vedada a licitacdo; a resposta encontra-se na Constituicdo e na
legislacdo pertinente, e ndo em reunibes assembleares. O que seria
passivel de discussdo aberta concerne ao teor politico-administrativo do
ato que delibera empreender o objeto e a como fazé-lo.

(.)

O novo estatuto, ao exigir a audiéncia publica antes da efetivagéo de
concorréncia de grande porte, pretendeu colher o assentimento, ou a
reprovacao, dos segmentos interessados no objeto (que sera, no mais das
vezes, obra ou servico publico de envergadura), seja quanto a
conveniéncia ou a oportunidade de sua consecug¢do, a vista das
prioridades de aplicacdo dos recursos do erario, seja com respeito a
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concepcao técnica e aos métodos de execucgdo do respectivo projeto, que
havera de ser o mais sélido e menos oneroso para os cofres publicos."?

De seu turno, Marcal Justen Filho um dos mais proficuos comentadores da
Lei de Licitacdes e Contratos, afirma:

"1) Publicidade e Fiscalizacao

O dispositivo confirma a concepc¢do adotada pela Lei, no sentido de
que a ampla publicidade é instrumento Gtil no controle da legalidade e da
conveniéncia das licitacbes e contratacbes administrativas. Por isso, foi
instituida essa audiéncia para hipéteses de contrata¢cdes de maior vulto.

A audiéncia publica permitira a qualquer "interessado" formular
indagacoes e pleitear esclarecimentos, os quais deverdo ser prestados de
modo motivado. Mesmo o0s aspectos discricionarios da atividade
administrativa poder&o ser objeto de esclarecimento.

A lei ndo subordina a Administracdo a aprovacao dos presentes a
reunido publica. Nao é relevante se os presentes reputam (ou ndo) que 0s
esclarecimentos sdo satisfatérios. Os vicios, se nao forem
espontaneamente eliminados pela autoridade administrativa, autorizardo o
recurso ao Poder Judiciario. Idéntica solugdo sera viavel quando a
autoridade administrativa negar-se a prestar esclarecimentos.

(.)

A audiéncia publica é um dos instrumentos destinados a assegurar a
transparéncia da atividade administrativa. Nao se destina a garantir
direitos subjetivos de pessoas determinadas, mas a proteger o interesse
publico, objetivamente. Logo, auséncia ou invalidade da audiéncia acarreta
nulidade do procedimento licitatério. Portanto, esse vicio pode ser objeto
de questionamento segundo os principios relacionados com 0s interesses
coletivos e difusos. Sujeita-se a controle por via de acéao popular, acéo civil

publica Tc".** (grifamos)

E Gordillo'* acerca das audiéncias publicas, averbou:

“(...)

1.3. Audiencia publica y publica audiencia o sesién publica. Town
Meetings

Cabe distinguir la "publica audiencia" o sesion publica para enfatizar
que en la audiencia publica no se trata meramente de celebrar una sesién
administrativa con asistencia pasiva y muda del publico, radio, television,

12 Jessé Torres Pereira Jinior, Comentarios a Nova Lei das Licitagdes Publicas, Editora
Renovar, Rio de Janeiro, 1993, p. 200-201.

¥ Marcal Justen Filho, Comentérios & Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos,
Editora Dialética, Sdo Paulo, 2000, p. 394.

% Tratado de Derecho Administrativo, Tomo 2, La Defensa Del usuario Y Del

Administrado, 42 edicién, Fundacion de Derecho Administrativo, Buenos Aires, 2000, p. XI-8.
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periodismo, etc., sino de realizar una audiencia en la cual el publico es
parte interesada y activa, com derechos de naturaleza procedimental a
respetar dentro de la concepcién ahora expandida del debido proceso
constitucional; con derecho de ofrecer, producir prueba y controlar la que
se produce, alegar, etc.

El concepto de participacion publica es asi esencial al de audiencia
publica establecido por la ley, sin perjuicio de que ademas la audiencia
debe estar abierta al conocimiento del publico, periodismo, etc. En
ocasiones la legislacion hace referencia meramente a "audiencias", pero
de su contexto cabe interpretar que se trata de las mismas audiencias
publicas aqui mentadas."

9. Portanto, faz-se mister ndo esquecer, deixar limpidamente claro,
estarmos diante de processo administrativo, processo licitatorio, e, no exemplo
trazido a contexto, processo licitatorio, informado por principios, principios esses
voltados a satisfazer integralmente o devido processo legal.

Il — OS PRINCIPIOS ESPECIFICOS DA LICITACAO

10. Como ja dissemos anteriormente, nas obras e servicos, que
demandarem audiéncias publicas preliminares, é absolutamente importante que a
audiéncia efetivamente preceda tais obras ou servigos. Estardo em confronto os
principios da legitimidade, economicidade e eficiéncia, como bem assinalados por
Jessé Torres™.

Torna-se importante, portanto, trazer a contexto os principios da licitacao,
que estdo arrolados no artigo 3° da Lei 8.666/93 com suas modificacdes. Tais
principios séo: legalidade, impessoalidade, moralidade, igualdade, publicidade,
probidade administrativa, vinculacdo ao edital, julgamento objetivo e demais
principios, que Ihes sejam correlatos.

Interessante notar que os principios da Administracéo Publica, arrolados no
artigp 37 da Constituichio sao: legalidade, moralidade, publicidade,
impessoalidade e, pds-Emenda 19/98, eficiéncia.

Evidentemente que, além desses principios explicitos, devem-se deixar
claro os implicitos, co-naturais ao Estado Democratico de Direito. Ndo podemos,
pois, olvidar da motivacdo, da razoabilidade, da boa-fé, lealdade e do absoluto
respeito ao devido processo .

Ndo podemos esquecer que, nessas formas de procedimento, €
absolutamente imperioso para que se prossiga validamente, a conformidade do

> Ob. Cit. p. 16.
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ato anterior. Todo ato devera estar valido para possibilitar conduta posterior
também valida.

Portanto, se, em determinadas obras, a audiéncia publica devera
obrigatoriamente precedé-las, devera ser executada de forma conforme, seguindo
0s canones legais e principiolégicos, atentando-se para a finalidade do instituto.

Ainda, para esse fim, devemos trazer a colagdo, mais uma vez, Agustin
Gordillo:

"(..))

El incumplimiento o defectuoso cumplimiento del precepto de la
audiencia publica es causal de nulidad absoluta e insanable del acto.

(..)

El hecho de que la administracion deba realizar una audiencia
publica, cuya materialidad - segun veremos - debe adoptar buena parte de
las formas de un proceso judicial oral, no debe llevar a confusion en
cuanto a la indole de la funciébn que en la especie se realiza: ella es
siempre funcion administrativa, incluso el caso de los entes de regulacion y
control de servicios privatizados.

(..)

Existe una estrecha relacion entre los principios de contradiccion y
participacion, por una parte y de oralidade e informalismo, por la otra. El
debate en la audiencia publica debe, por su propia naturaleza, ser oral e
informal, pero logicamente ordenado por el d6rgano que preside la
audiencia. Esto no requiere en modo alguno normas generales para todas
las audiencias, sino que debe ser resuelto en cada caso singular conforme
a los principios que informan este procedimiento®®.

G

Il — INVALIDACAO DO PROCEDIMENTO EM VIRTUDE DA AUDIENCIA
PUBLICA VICIADA: FALTA DE RAZOABILIDADE, FALTA DE MOTIVACAO
E/OU FATOS SUPERVENIENTES, QUE PODERIAM POSSIBILITAR
ESCOLHAS ADMINISTRATIVAS DIFERENTES

11. Se né&o se puder dizer ter existido verdadeiramente discuss&o sobre o
modelo conceitual adotado por determinada Entidade Licitadora preliminarmente
ao processo da licitacdo, mas, antes, a apresentacdo do modelo escolhido sem
motivagdo suficiente para o fato de se haver decidido, por hipotese, até mesmo,
modificar técnicas anteriores, que estivessem sendo adotadas com resultado

1% |dem, Ibid, p. XI 9-10. Veja-se, também, acerca do mesmo tema, Diogo de Figueiredo
Moreira Neto, em Mutacdes do Direito Administrativo, Renovar, Rio de Janeiro, 2000.
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satisfatorio, o resultante de dita audiéncia tera sido praticamente mondélogo e néo
dialogo.

Alids, como sugerem, até mesmo, o0s vocabulos audiéncia e publica
(lembremos descender do latim a palavra audiéncia, que vem de audire, e sua
significacado etimologica € ouvir) devera necessariamente haver dialogo entre a
Administracdo Publica e os participantes e ndo mondlogo, sob pena de se frustar
a participacao popular.

12. De outra parte, também pode acontecer que supervenientemente (por
exemplo, ocorréncia de decisdo judicial, que acolha a oposicdo de um dos
participantes ao que se pretenda realizar) sera imperiosa a renovacdo da
audiéncia para a observancia do principio da igualdade. Sim, da igualdade em
face de todos os competidores, se ndo houver sido anulado todo o procedimento.

O sentido e alcance da audiéncia estariam, pois, frustrados, se ndo houver
sido discutida, em audiéncia publica, a possibilidade de o servico ou a obra
também poderem ser realizados de outra maneira, razdo, por hipotese, da
oposicao judicial de um dos interessados, que tenha obtido ganho de causa.

13. De outra parte, se houver defasagem de tempo entre a audiéncia
publica, primeira fase do procedimento (enfatize-se, nessas obras de vulto),
necessaria a validar a imediatamente posterior, a publicacao do edital, poder-se-a
estar retirando sua finalidade precipua.

13.1. Portanto, a razoabilidade e proporcionalidade poderiam ter sido
desrespeitadas em face da defasagem temporal entre a realizacdo da audiéncia
publica e a publicacéo do edital.

O mesmo se diga diante de um licenciamento ambiental, urbanistico, etc.,
guando as condicfes de fato possam ter se alterado.

13.2. Como néo se decreta nulidade sem proveito - essa é a maxima - faz-
se necessario averiguar, em cada caso concreto, se houve fato habil a fazer com
gque a audiéncia publica fosse considerada como néo executada, nessas
hipoteses.

Dito de outra forma, pode sempre infringir a razoabilidade defasagem
temporal grande? Pode infringir a razoabilidade a maneira como efetuada a
audiéncia? Pode infringir a razoabilidade caso se tenha tdo-somente apresentado
modelo conceitual acabado, produzido pela Administracdo Publica, e que nao
haja argumentos sélidos para sustenta-lo?

Deve-se atentar ao exato limite da importancia da audiéncia publica no
processo administrativo, que se estiver a tratar.

11
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13.3. Todavia, ndo nos parece possivel deixar de se refazerem as
audiéncias publicas, quando obrigatorias para determinados procedimentos,
considerando-as, apenas, como mais um mero requisito de formalidade do
processo administrativo.

14. Acerca da proporcionalidade, verso e reverso do principio da
razoabilidade, elemento importantissimo para afericdo de se ter ou ndo cumprida
a finalidade da audiéncia publica, afirma Paulo Bonavides e com a costumeira
contundéncia:

"(..))

O principio da proporcionalidade €&, por conseguinte, direito positivo
em nosso ordenamento constitucional. Embora ndo haja sido ainda
formulado como "norma juridica global", flui do espirito que anima em toda
sua extensdo e profundidade o § 2° do art. 5°, 0 qual abrange a parte no-
escrita ou ndo expressa dos direitos e garantias da Constituicdo, a saber,
aqueles direitos e garantias cujo fundamento decorre da natureza do
regime, da esséncia impostergavel do Estado de Direito e dos principios
gue este consagra e que fazem inviolavel a unidade da Constituicao.

Poder-se-a enfim dizer, a esta altura, que o principio da
proporcionalidade é hoje axioma do Direito Constitucional, corolario da
constitucionalidade e canone do Estado de direito, bem como regra que
tolhe cada sistema legitimo de autoridade. A ele ndo poderia ficar
estranho, pois, o Direito Constitucional brasileiro. Sendo como é, principio
gue embarga o proprio alargamento dos limites do Estado ao legislar sobre
matéria que abrange direta ou indiretamente o exercicio da liberdade e dos
direitos fundamentais, mister se faz proclamar a forca cogente de sua
normatividade.""’

14.1. Ainda é Diogo de Figueiredo Moreira Neto'® quem averba:

"(..))

Mas além dos principios de expresso assento constitucional
referidos, outros existem, inferiveis, todos realcados pela doutrina, que
concorrem para informar a audiéncia publica e firmar-lhe os contornos
juridicos, como o da realidade o da lealdade, o da motivacdo, o da
proporcionalidade e o da prevencao de litigios.

(..)

O principio da proporcionalidade, que também pode ser considerado
como um aspecto do principio, mais geral, da razoabilidade, transmite um

" paulo Bonavides, "Curso de Direito Constitucional”, 112 edi¢&0/2001, revista, atualizada
e ampliada, Malheiros Editores, Sdo Paulo, p. 396-397.

8 Ob. Cit. p. 19
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sentido finalistico ao processo da audiéncia publica de modo a limitar o
maximo dos sacrificios gerais advenientes da acdo administrativa as
correlatas vantagens coletivas esperadas, bem como, a limitar o0 maximo
de sacrificio individual porventura exigido, a uma correspondente
compensacao, individual ou coletivamente auferida.

Ainda aqui, cabe uma referéncia ao principio da prevencdo de
litigios, prudente concep¢do que recomenda esgotar-se todo elenco de
meios com o fito de evitarem se 0s inUmeros inconvenientes dos conflitos
e das demandas. A audiéncia publica concorre positivamente para que as
fontes de litigios sejam pré-identificadas e as possiveis solucbes,
equacionadas e até adiantadas." (grifos do original)

Pensando-se na for¢ca cogente do principio da razoabilidade, e de seu
corolario l6gico, a proporcionalidade®®, parece-nos claro, como afirma Jessé
Torres Pereira, que, sem se discutir efetivamente as possibilidades para a
realizacdo do melhor contrato, a fim de a Administracdo Publica vir a poder
celebra-lo, necessério se faz para evitar vicio insanavel posteriormente, o
refazimento completo do procedimento, portanto, desde seu ato inicial a preceder
o edital.

Quando a Lei 8.666/93, em seu artigo 39, dispde que a audiéncia publica
deverd ser celebrada com o minimo de 15 dias de antecedéncia, pretendeu a
existéncia de tempo suficiente para que, depois da oitiva dos interessados,
pudessem ser apresentadas propostas “serias e firmes”, como diz Marcelo
Caetano.

Obviamente, ndo fixa a Lei o tempo maximo a preceder o0 processo
administrativo, mas subentende-se perfeitamente: ndo pode haver lapso temporal
demasiadamente grande porque, por 6bvio, as circunstancias factuais, podem ser
alteradas.

O processo administrativo ndo pode se interromper por tanto tempo, como
se nada houvesse acontecido, e prosseguir como se tudo estivesse
absolutamente dentro da normalidade, respeitando-se o0s principios da
razoabilidade, da legitimidade e do devido processo legal.

15. Depois da Constituicdo de 1988, as fun¢cBes dos Tribunais de Contas
foram ampliadas e, certamente, a esse controlador, ndo cabe mais, apenas e tao-
somente, o papel de “chancelador’ de papéis formais. Os atos praticados devem
ser examinados em sua plenitude para verificacdo do cumprimento dos principios
constitucionais e legais.

z

¥ Todavia, apesar de dizermos que a proporcionalidade é o corolario l6gico da
razoabilidade, entendemos que ha certa diferenca, que, brevemente, trazemos a colagdo. A
razoabilidade é um standard, o pardmetro médio de certa situagdo, enquanto que, na
proporcionalidade ha de acrescentar um plus. Com efeito, alguma coisa pode ser razoavel, porém
nao estar em estrita proporcionalidade com a finalidade perseguida, ou por ser excessiva, ou,
entdo, por ser inferior ao que deveria ser na situacao concreta.
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15.1. E, esses, principios, constitucionais e legais, certamente devem ser
cumpridos em sua plenitude. A Administracdo, no Estado de Direito, somente
pode agir sub legem. E, note-se que quando se diz sub legem ndo mais se quer
dizer apenas debaixo da lei especifica.

Como ja tivemos ocasidao de apostilar: o principio da legalidade é muito
mais amplo. Legalidade significa estar de acordo com a Constituicdo e com 0s
principios vetoriais do ordenamento juridico. Portanto, trata-se do principio da
constitucionalidade.

A Administracdo Publica deve agir com eficiéncia, segundo a Emenda
Constitucional 19/98. Agir com eficiéncia significa contemplar todas as
possibilidades de obter o melhor contrato, a melhor decisdo (sobretudo legitima
por obter o consenso dos administrados), possibilitando, sem duvida, que se
discuta amplamente os modelos e que, ademais, tais modelos possam estar
estribados em fortes elementos de convicgcdo e nunca dependerem de escolhas
discricionarias, sem limites, portanto, até arbitrarias da Administracéo, sem peias
ou amarras.

E preciso que a Administracdo conte com a efetiva colaboracgéo popular, a
afim de que haja administracdo concertada, administracdo participativa,
consensual.

Passamos a breve sintese do que, até agora, foi dito.

1. A finalidade da audiéncia publica, seguindo-se a orientacédo, hoje quase
mundial, € de transparéncia da Administracdo, de lealdade, de fair play na
conduta administrativa. Considera-se que, se a Constituicdo prescreve uma
atuacdo participativa, como afirma Gordillo?®®, mesmo sem obrigatoriedade
constitucional ou legal, grandes projetos ou decisfes importantes a serem
tomadas, necessariamente deveriam ser precedidos de audiéncia publica.

Todavia, a audiéncia publica ndo pode ser mera formalidade, mas,
verdadeiramente, deve-se constituir no meio pelo qual decisdes vao ser tomadas,
depois de se dar oportunidade de efetivamente OUVIR (audire) os interessados.

E, certamente, se a lei impuser a audiéncia publica, afigura-se que sua
falta, ou, entéo, sua realizacdo de forma viciada, invalida o procedimento.

A audiéncia publica, se convenientemente executada, trara legitimidade e
eficiéncia para as decisbes administrativas tomadas.

Ademais, quando seja ela obrigatéria, como no direito brasileiro em varias
leis, é parte de um processo — e, como tal, h4 de se aplicar na sua inteireza o
devido processo com todos os principios que lhe s&do inerentes e,
especificamente, onde houver omissao em lei especifica, se estivermos diante de
processos de ambito federal, dever-se-a aplicar a Lei 9.784, de 29.01.1999, que

% Ob. Cit., p. 19.
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regula o processo administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal, lei
essa, gue prevé, expressamente, a audiéncia publica.

1.1. Obviamente, se assim se considerar, deve-se processar a audiéncia,
repita-se, ndo como formalidade a ser cumprida para que nao haja nulidade, mas,
sim, com o objetivo de legitimar as acdes administrativas, as opc¢des
administrativas, visando a dar transparéncia a Administracdo e, por meio dela,
trazer a tdo desejada eficiéncia, fugindo-se da corrupcdo administrativa,
infelizmente pratica mais comum do que seria tolerdvel num pais atento aos
principios democraticos.

1.2. A audiéncia publica, pratica surgida no direito anglo-saxénico, adquire
sua expressao maior no direito americano como right to a fair hearing.

Em conseqiéncia, por Obvio, 0s principios constitucionais devem ser
respeitados para se procedé-la validamente, ndo somente como principio
constitucional de participagédo da cidadania, mas como legalmente obrigatoria, nos
termos de legislacdes especificas, e no caso abordado de obras de wvulto, do
artigo 39 da Lei 8.666/93.

2. De outra parte, se obrigatéria, como, nessas hip6teses abordadas,
devera se constituir em etapa primeira do procedimento, ndo se devera realizar
em data muito anterior a decisdo a se tomar, porque, na maioria das vezes,
perderia sua finalidade. A defasagem temporal faria com que certas condi¢des de
fato pudessem ser modificadas, portanto, a audiéncia necessaria, o fair hearing,
nao teria sido cumprido.

E, evidentemente, se essa defasagem temporal trouxer, como
consequéncia, condi¢des de fato novas, podera haver nulidade do procedimento.

Tratar-se-ia, na verdade de arremedo de audiéncia, que, aparentemente
teria cumprido sua finalidade, porém, perde-a, porque a marcha para frente do
processo nao tera sido devidamente executada.

3. Temos enfatizado ser a motivagdo de suma importancia no direito
administrativo. Valida ou invalida o ato administrativo. E, na hipétese da audiéncia
publica, sobretudo se a conclusdo dos participantes for em sentido oposto ao
decidido pela Administracéo, € vital para se aferir as raz6es de a Administracao
Publica ter rejeitado o “veto” dos participes.

3.1. Infelizmente, nossa Administracdo ainda nao detectou, passados
quase treze anos do novo modelo constitucional, que deve se jungir a
Constituicdo, a seus principios vetoriais, a lei, e, definitivamente, curvar-se ao
devido processo legal, fundamento ultimo do Estado de Direito.

N&o detectou ainda serem a transparéncia, a motivacdo, postulados
fundamentais do Estado Democratico de Direito.
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