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1 Introducao. Base normativa, objetivos e func¢oes da
audiéncia publica

A transposicao do modelo tradicional da democracia represen-
tativa para o paradigma da democracia participativa e deliberativa
impos ao direito publico a criacio e o desenvolvimento de instru-
mentos que permitissem incrementar a participacio do individuo

nos processos de tomada de decisio estatal.

Com efeito, na Republica, a gestio da coisa publica esta asso-
ciada a democracia deliberativa, entendida como uma ordenacio
politica na qual os individuos/cidadios envolvem-se, por meio da
discussio publica, na resolugio coletiva dos problemas comuns,
aceitando como legitimas as institui¢Oes estatais, quando estas con-

tribuem para a formacio de um contexto de deliberagio livre e

*  Antonio Cabral é Procurador da Reptblica, professor de Direito Processual Civil
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pluralista. O ordenamento deve, entdo, criar mecanismos para per-

1

mitir a formulagdo de “inputs politicos” para a insercdo do individuo

nesses circulos de debate.

Na esfera do Poder Legislativo, identificamos o plebiscito, o
referendo e a iniciativa popular das leis como alguns desses mecanis-
mos. No Judiciario, aponta a doutrina o exercicio da a¢io popular
constitucional e das acdes coletivas em geral como vetor participa-
tivo de insercdo cidada e altruista nas demandas que pretendem a

protecio de bens caros a uma coletividade indeterminadaZ.

E, nesse sentido, o instituto da audiéncia puablica, além de ja
positivado em intimeras leis’, vem ganhando proje¢io no cenirio
juridico e politico nacional como mecanismo de participa¢io no
processo decisorio, precipuamente nas decisdes da Administragio
Pablica?, embora também seja previsto no curso do processo legisla-
tivo (CR /1988, art. 58, § 22, 1I).

De fato, é no campo das decisdes administrativas que a audién-
cia publica tem mais importancia. O Poder Executivo, destinado
a atuar a lei de oficio atendendo a interesses publicos, esta diante
de uma enorme quantidade de casos concretos em que deve agir

visando a satisfacdo das necessidades coletivas. Por seus agentes pabli-

' SunsTEIN, 1988, p. 1541-1542; CaNoTILHO, 2003, p. 224-225 ¢ 301.
’ Mendes (2002, p. 32) ressalta o papel politico das demandas coletivas em provocar
o Estado-juiz a pronunciar-se sobre questdes de grande relevancia na sociedade.
Ct. ainda DiNaMARcCO, 2001, p. 173.

Sio previdentes do instituto da audiéncia: art. 39 da Lei n. 8.666/1993; arts. 19, 111,
e 42 da Lei n. 9.472/1996; art. 19 da Lei n. 9.478/1997; arts. 29, 31, 32 e 34 da Lei
n. 9.784/1999; art. 92, §12, da Lei n. 9.868/1999; art. 62, §1°, da Lei n. 9.882/1999;
art. 92, § 4%, da LC n. 101/2000; art. 40, § 4%, I, da Lei n. 10.257/2001; art. 68 da
Lein. 10.233/2001; destacamos ainda a Resolu¢io n. 9/1987 do Conama, art. 22
A importancia da participa¢io nas decisdes administrativas e do papel da audiéncia
publica neste desiderato é salientada por grande parte da doutrina. Nesse sentido,
FIGUEIREDO, 2002, p. 238; MAcHADO, 2003, p. 83-84 e 165-166.
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cos, toma decisoes relevantes cotidianamente, sendo de fundamental
importancia o debate puablico sobre muitos desses temas e desafios,
permitindo transparéncia® ao processo decisorio e conferindo legiti-

midade a acdo administrativa.

Sem embargo, no Estado Democratico de Direito, nio basta
a observancia da legalidade. Deve haver constante e diirio retorno
a vontade popular, permitindo-se, com diversos mecanismos de
consulta publica, que o verdadeiro titular do poder estatal oxigene,
democritica e pluralisticamente, a atividade de seus representantes.
A busca pela legitimidade das decisOes estatais perpassa entao pela
no¢io de democracia deliberativa, exercida por meio do debate

publico entre os diversos setores sociais envolvidos.

Impende haver uma preocupa¢io maior em agregar o indi-
viduo ao debate coletivo, principalmente diante das peculiarida-
des da vida moderna, que muitas vezes contribuem para a anomia
politica e o afastamento do individuo da esfera publica®, gerando
o enfraquecimento do potencial reivindicatorio da sociedade civil.
A democracia exige aproximacao reciproca e continua entre Estado
e sociedade, que devem unir esforcos em prol do bem comum e
nio ser compreendidos como entes antagdnicos ou cujas iniciativas
devam excluir-se mutuamente. Como afirma Friedrich Miiller’,
“a democracia é a forma estatal da inclusao”, destacando-se ainda

o papel conscientizador da participacgdo, que faz o individuo deixar

Além de destacar a participacio como funcio da audiéncia publica, alguns autores
dio especial relevo também a transparéncia no procedimento decisério. Assim,
Robricues, 2002, p. 95; Soares, 2002, p. 261.

MULLER, Friedrich. Democracia e exclusio social em face da globaliza¢io. Revista
Juridica, v. 7, n. 72, maio 2005. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/revista/Rev_72/artigos/Friedrich_rev72.htm>, p. 2. Acesso em: 24
maio 2006.

Ibidem, p. 8.
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de lado uma postura passiva, passando a compartilhar responsabili-

dades na gestio dos interesses coletivos®.

Por conseguinte, a audiéncia publica contribui para a cons-
cientiza¢do dos problemas da comunidade pelo individuo e ainda
cumpre papel legitimante da a¢io administrativa, quando realiza
o ideal rousseauniano de fazer convergir a vontade administrativa

com a vontade geral da comunidade’.

Nesse cenario, no curso de um procedimento administrativo,
podem as autoridades competentes deparar-se com questoes de
dificuldade impar, em que devem optar por estratégias de agir e
gerenciar demandas sociais variadas com recursos financeiros limi-
tados. Nesse mister, é também funcdo da audiéncia puablica identi-
ficar as necessidades coletivas e as prioridades de atuacio adminis-
trativa, de forma que os recursos sejam aplicados racionalmente e

de acordo com as expectativas da sociedade'.

Surge a importancia da existéncia de processo decisorio, pro-
cedimento discursivo que permita a discussdo publica e a formagio
de opinido. Alguns autores chegam a mencionar a moderna con-

cepcao de “processualidade administrativa™''.

2 A audiéncia publica e a funcdao do contraditorio
de influenciar a formacao da vontade estatal

A audiéncia puablica ¢ uma reunido aberta em que a auto-

ridade responsavel colhe da comunidade envolvida suas impres-

¥ MICHELMAN, 1988, p. 1504-1505; MacHADO, 2003, p. 79.

Também a func¢io de legitimacio da tomada de decisio administrativa é ressaltada
na doutrina. Cf. MoreIrA NETO, 2003, p. 136; FIGUEIREDO, 2002, p. 249.
MacHaDO, 2003, p. 84; Soares, 2002, p. 273.

GRINOVER, 1991, p. 10-11; MoRrEeIrRA NETO, 2001, p. 201.
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sOes e demandas a respeito de um tema que sera objeto de decisio
administrativa. Cabe frisar que nio s6 o consenso ¢ objetivado na
audiéncia publica, tendo também o dissenso preciosa valia. Isso
porque os institutos de consulta ptblica se inserem na abertura do
canone interpretativo do principio do contraditério' como direito
de influenciar a formacdo da decisio estatal no processo adminis-
trativo, sendo esse o primeiro grande efeito processual da audiéncia

que procuraremos aqui ressaltar.

Como ja tivemos oportunidade de salientar em outra ocasiao®,
conceber as manifestacdes sociais em processos deliberativos, como
o direito de condicionar a tomada de decisdes estatais vinculativas,
¢ uma imagem republicana de uma sociedade policéntrica', em
que os polos decisérios niao representam nichos de concentragio
de poder, mas o equilibrio entre os pontos de vista existentes no
corpo comunitario, o balanceamento centrifugo das forcas sociais,

ainda que divergentes.

Contraditorio, na atualidade, representa o direito de influen-
ciar, condicionar as decisdes do Estado a partir do direito de
expressio aberto e pluralista. E o principio, na sua decomposi-
¢do contemporanea, pressupoe: 1) informacio prévia (Recht auf
Benachrichtigung); 2) direito de manifestacio (Recht auf Ausserung); e
3) o direito de ver seus argumentos levados em considera¢io (Recht
auf Berricksichtigung), correlato ao dever de aten¢io imposto a auto-

ridade responsavel pela decisdo®.

Barron, 1988, p. 413. O autor situa o debate sobre os interesses de terceiros no
direito processual em torno da clausula do contraditério (Anspruch auf rechtliches
Gehor).

CABRAL, 2005, p. 449-464.

Bosslo, 1995, p. 10-11.

CABRAL, 2005, p. 451-457.
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Nesse sentido, algumas observacdes operacionais fazem-se
necessarias na pratica do instituto. Na audiéncia, objetiva-se o
amplo intercambio de informag¢des. De um lado, deve a autoridade
decisdria expor seu entendimento formado até entdo e as possibili-
dades de acdo administrativa. De outra parte, comunidade, associa-
¢oes, universidades, 6rgaos publicos técnicos, empresarios, comer-
ciantes, investigados e potenciais infratores expoem suas posicoes e
idéias a respeito do objeto da discussio e procuram condicionar a

decisio administrativa as possibilidades existentes.

H3 “duplo papel informativo” na audiéncia, sendo construida
uma via de interacdo em que Administracdo e sociedade fornecem
informacdes reciprocamente'®. Aqui nio cabe lugar para um mono-
logo, nio sendo possivel que a autoridade administrativa chegue
a audiéncia com uma decisdo ja tomada, o que seria contrario a
propria concepc¢ao do contraditério como direito de influenciar o

processo decisorio”.

Impde-se, portanto, ampla publicidade prévia a realiza¢io da
audiéncia para que seja permitida a maior participa¢do possivel e
para que todos comparecam cientes do tema objeto do debate e
preparados, a partir de uma pré-compreensio e reflexio detida,

para prestar sua contribui¢do a discussio. Nio pode haver comu-

' Oriveira, 1997, p. 162; Moreira NETO, 2001, p. 207; MacHADO, 2003, p. 242.
7 Ficueirepo, 2002, p. 241. Esta foi a conclusio do VI Encontro Nacional da
5% Camara de Coordenac¢io e Revisio do Ministério Ptblico Federal: “As Audién-
cias Publicas podem ser realizadas em Inquérito Civil Pablico e Procedimento
Administrativo, com o objetivo de informar a sociedade e esclarecer aspectos téc-
nicos relativos ao tema, além de colher a participacido popular sobre aquele tema
especifico, visando atender ao principio constitucional do Estado Democritico de
Direito”. O texto integral das conclusdes encontra-se no “Roteiro para padroniza-
cio dos instrumentos de atuacio da 5* CCR” (em GAvrRONSKI, Alexandre Amaral.
Tutela coletiva: visio geral e atuacio extrajudicial. Brasilia: ESMPU; PFDC, 2006,
p- 159-168. Disponivel também em: <http://www3.esmpu.gov.br/linha-editorial/
manuais-de-atuacao/Tutela%20Coletiva_atual.pdf>. Acesso em: 17 out. 2007).
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nicagdo irregular ou insuficiente a coletividade, sendo certo que
uma antecedéncia minimamente razoavel deve ser exigida em res-
peito ao direito de informag¢io. A matéria chega constantemente
aos tribunais, como em recente caso na Justica Federal paranaense,
em que foi proferida decisio que exigia a comunicag¢io da realiza-
¢ao de audiéncia puablica em, no minimo, 45 dias, como previsto
pela normativa ambiental, suspendendo os efeitos de um proce-
dimento de criacdo de unidade de conservacio em desrespeito
ao regramento regulamentar do Conama (Resolu¢io n. 9/1987,
art. 22, § 19)8,

Apbs a audiéncia, é de bom alvitre haver a publicacio das
conclusdes que a autoridade administrativa extraiu dos trabalhos,
atendendo-se, portanto, ao dever de atencdo, corolario do princi-
pio do contraditério. Assim determina, por exemplo, o art. 34 da
Lei n. 9.784/1999.

Cabe destacar que as audiéncias publicas presididas pelo
Ministério Pablico no curso de procedimentos administrativos
devem seguir essa linha, porque também a atuacio dos mem-
bros do Ministério Pablico é alvo do contraditério. Como agen-
tes politicos, as decisdes e opc¢oes de acido administrativa dos
Procuradores da Republica e Promotores de Justica de celebrar
termo de ajustamento de conduta, de propor acio civil publica,
de arquivar procedimento investigatério decorrem da atribui-
¢do ministerial — tipica atividade administrativa —, e devem ser
condicionadas pelo debate”. Como sua atuagio estd, na maioria
dos casos, indelevelmente ligada a presenca de interesse publico,

torna-se de essencial importancia o instrumento da audiéncia

¥ Fazemos aqui, publicamente, o elogio a brilhante decisio prolatada pelo colega

Augusto Cesar Pansini Gongalves, nos autos do Processo n. 2005.70.09.002594-5,
da 22 Vara Federal de Ponta Grossa, Parana.

Nesse sentido, o valioso trabalho de Alexandre Amaral Gavronski (GAVRONSKI,
2006, p. 90).
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publica, que contribui para a aferi¢io das necessidades da comuni-

dade e que legitima a atua¢io do Ministério Publico®.

Por fim, cabe salientar que, sendo exigida pela lei a realizagio
da audiéncia puablica, como requisito para a decisio ou como fase
do procedimento, ela devera ocorrer sob pena de viciar o procedi-
mento. Assim, se houver previsio desse requisito legal e a audiéncia
for obrigatéria, nio sendo verificada sua realizagio, impode-se a

invalidade da decisio tomada.

Respeitada, contudo, a previsio legal e realizada a audiéncia,
a decisio administrativa que contrarie o resultado dos debates
nio é invalida. Nio obstante a func¢io de condicionar as decisdes
administrativas no processo decisorio, a audiéncia publica nio é
vinculada a autoridade administrativa. A discussdo e as conclu-
soes dela extraidas, ainda que condicionantes, nio vinculam o

6rgio decisério”.

3 Imposi¢cao de um 6nus argumentativo
(Argumentationslast) em favor da conclusao
da audiéncia

Como visto, da audiéncia publica colhe a autoridade adminis-
trativa as impressOes e a opinido da comunidade, de forma a ilumi-
nar o processo decisorio. Entre a variedade de questdes que deve

enfrentar o administrador, freqiientemente, vé-se o 6rgio deciso-

? Soargs, 2002, p. 273-274. E de destacar que cabe ao membro do MPF decidir se
¢ devida ou nio a realizacio da audiéncia pablica. A LC n. 75/1993 foi omissa a
respeito desse instrumento de atua¢io, ao contririo da Lei n. 8.625/1993 (art. 27,
IV, paragrafo Gnico), que rege o Ministério Publico dos Estados, previdente da
audiéncia publica.

Assim a maioria da doutrina. Por todos, cf. MOREIRA NETO, 2003, p. 144; FIGUEI-
REDO, 2002, p. 238-239, fazendo referéncia, em especial, a Lei de Licita¢des;
Soares, 2002, p. 261; OriveIira, 1997, p. 163.
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rio na tarefa de concretizar certos comandos legais que contenham

os chamados conceitos (ou nog¢des) juridicos indeterminados®.

Muitas vezes, a linguagem utilizada nos textos legais nio traz
a definicio especificada de cada palavra ou expressao usada pelo
legislador. E certo que alguns vocabulos tém ficil compreensio,
como “animal” ou “preco”, comuns na linguagem corrente. Mas
ha palavras de sentido impreciso, sendo impossivel que a lei deta-
lhe suas multiplas acep¢des em cada caso concreto, deferindo-se ao
agente administrativo aplicador da lei a defini¢io casuistica de seu

contetido e alcance®.

Entre os chamados conceitos juridicos indeterminados, importa,
sobretudo para o presente estudo, o interesse piiblico, forca motriz da
atividade da Administracdo Publica e indicativo necessario para
que muitas medidas judiciais sejam manejadas, inclusive pelo

Ministério Pablico.

A dificuldade de identificar a presenca do interesse publico,
bem como de delinear seu real significado reveste de indiscutivel
relevancia o instituto da audiéncia pablica. Isso porque dos debates
e depoimentos colhidos na audiéncia pode ficar cristalina a exis-
téncia de interesse publico em relacio a determinada a¢io adminis-
trativa. Além de estampar as necessidades coletivas e prestar para a
legitimacdo dos atos administrativos, em muitos casos, o resultado
da audiéncia representa ainda uma declaracio popular de que hi

interesse coletivo a influenciar a tomada de decisio administrativa®*.

Alguns autores nio admitem a nomenclatura, sob a alegacio de que o conceito
(Begriff) é por defini¢io determinado, senio nio pode ser considerado conceito.

¢

Adotamos a expressio “conceitos juridicos indeterminados” (unbestimmte Rechts
begriffe) em virtude de sua corrente utilizacdo na linguagem juridica, ressaltando,
contudo, a divergéncia.

BarBosa MOREIRA, 1988b, p. 64; MAURER, 2001, p. 54.

Oliveira (1997, p. 156-157) afirma que a audiéncia serve para identificar o interesse

23

publico de forma concertada com a sociedade.
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Porém, ja foi salientado anteriormente que a audiéncia
publica, apesar de condicionante, ndo vincula a decisio do 6rgio
administrativo. No entanto, o resultado dos debates e da consulta
nio ¢ despido de qualquer funcio. Posto que nio vinculante, o
resultado da audiéncia atua como vetor interpretativo e concreti-

zador do interesse publico.

Assim, surge outro importante efeito da audiéncia publica,
aquele de impor dnus argumentativo (Argumentationslast)®, caso
desejem os 6rgios administrativos e judiciais afastar-se da conclu-
sao popular. Isso ocorre porque, as vezes, o ordenamento estabe-
lece um primado aprioristico (prima facie Vorrang) de certos valo-
res, interesses e direitos em detrimento de outros. Assim, quando
observada essa “hierarquia” valorativa, para que o magistrado
faca prevalecer o bem, valor ou direito que nio aquele prima facie
prevalente, deve haver “razdes mais fortes” (stirkere Griinde) do
que as que seriam necessarias para justificar a decisio em benefi-

cio do interesse privilegiado pela ordem juridica®.

No direito processual, observamos essa opc¢io do legislador
por meio de técnicas como a de fixar presuncoes legais e, moder-
namente, em especial no campo probatério, em mecanismos de
incremento do dever de fundamentacio em determinados casos,
notoriamente quando a lei estabelece eficicia probatdria prima

facie a certos meios de prova?’. A prova prima facie ou prova pela

% . . o . L P
> Sobre o tema, nas relagdes entre interesse individual e interesse publico, cf. Avira,

1999, p. 109.

A respeito desse tipo de prevaléncia e de seu efeito de gerar dnus argumentativo,
cf. ALEXY, 1995, p. 260-261. O autor, ao dissertar sobre as tensdes entre bens cole-
tivos e direitos individuais, afirma que, em regra, os bens coletivos cedem em favor
dos direitos individuais, mas nio em todos os casos.

Para um panorama geral da discussio moderna sobre o 6nus da prova no direito
alemio, cf. GRUNSKY, 1986, p. 9 e seguintes.
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aparéncia (Anscheinsbeweis), técnica utilizada na Alemanha, onde
ganhou acolhida pela jurisprudéncia, é trabalho legislativo que
se destina a reunir na mesma fattispecie situa¢des semelhantes com
base na experiéncia do que normalmente acontece. A parte em
cujo favor se apresenta o modelo legal privilegiado pela lei nio
precisa apresentar prova “‘plena”, mas deve somente demonstrar
a configuragio da fattispecie tipica e, com isso, a “aparéncia’ de
uma tal situacio juridica®®. O juiz vé “abaixado” o grau de forca
probatéria exigido normalmente, podendo lan¢ar mio de funda-

mentacdo menos intensa como razao de decidir®.

No que tange a0 Onus argumentativo, gera a audiéncia ptblica
presun¢do em favor de sua conclusido, fazendo alguns setores dou-
trinarios aludirem, talvez ndo com total precisdo técnica, a uma
espécie de “inversio do 6nus da prova” para o administrador®.

Vale dizer, fixado o interesse publico em certo sentido a partir do

Essa é a conclusdo, quase literal, que colhemos do substancioso trabalho de Patti
(1986, p. 62-63).

» Part1, 1986, p. 64-65. Isso ocorre, p. ex., na disciplina tedesca da assinatura na
forma eletronica, estabelecida em lei especial (Signatuigesetz) e no proéprio BGB
(art. 126a). A ordenanga processual alema (Zivilprozessordnung ou ZPO) foi alte-
rada, em 13.7.2001, acrescentando-se-lhe o § 292a, que dispde que as declara-
cdes de vontade emitidas na forma eletronica, de acordo com o § 126a do BGB,
geram “aparéncia” de autenticidade, que s6 pode ser afastada pelo juiz por fatos que
tragam sérias davidas sobre se a declaragio corresponde a vontade do proprietirio
da chave criptografica que criou a mensagem. A respeito do tema, permitimo-
nos citar trabalho de nossa autoria: Casrat, 2006. Diz textualmente o dispositivo
da Zivilprozessordnung: *“§ 292a Anscheinsbeweis bei qualifizierter elektronischer
Signatur — Der Anschein der Echtheit einer in elektronischer Form (§ 126a des
Biirgerlichen Gesetzbuches) vorliegenden Willenserkliarung, der sich auf Grund
der Priifung nach dem Signaturgesetz ergibt, kann nur durch Tatsachen erschiit-
tert werden, die ernstliche Zweifel daran begriinden, dass die Erklirung mit dem
Willen des Signaturschliissel-Inhabers abgegeben worden ist”.

* FreueirepO, 2002, p- 239. Veja-se que, p.ex., o mecanismo do Anscheinsbeweis nio
representa tecnicamente uma inversio do onus, embora na pratica tenha efeitos de
algum modo parecidos. Assim, PaTTI, 1986, p. 65.
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resultado da audiéncia, se a autoridade administrativa optar por
decidir de maneira contraria, terd que empreender um trabalho
de justificagio, na motivacdo do ato administrativo, em maior

grau do que o exigido em decisOes semelhantes.

Do mesmo modo, ajuizada medida judicial que tenha como
pressuposto o interesse publico fixado na audiéncia, ou quando
ele for parte da causa de pedir, convencendo-se o juiz no sentido
do indeferimento do requerido, o resultado da audiéncia ptblica
impde ao magistrado esforco justificador acentuado para que, na
fundamentacio da decisdo, possa erodir a legitimidade da linha

argumentativa do requerente, fulcrada nas conclusdes da audiéncia.

Nio ha aqui qualquer afronta a separa¢ido de poderes ou a
independéncia da fun¢io judicante. No que tange ao 6nus argu-
mentativo imposto ao juiz, tal obrigacio funda-se na legitimidade
da decisio administrativa se comparada com a legitimidade do
proprio juiz. O magistrado, exercente de parcela do poder estatal,
nio ¢ eleito, e, embora haja razdes democraticas para a auséncia
de legitimidade popular prévia para a investidura do juiz, o fato
¢ que os membros do Poder Judiciario nio iniciam o exercicio de
suas fungdes apos processo de legitimacio popular’’. Ao contririo
dos membros do Poder Legislativo e dos chefes do Executivo,
sua legitimacdo ocorre apds a investidura, pelo efetivo exercicio
da jurisdi¢do e pelo controle publico e/ou recursal de suas deci-
sOes, sendo esse aspecto legitimante uma das fungdes da clausula
que obriga a motivagio das decisdes judiciais (CR /1988, art. 93,
[X)?*?. No mesmo sentido, a racionalizacio dos fundamentos de

decidir é uma baliza para diminuir as possibilidades de a decisiao

' Segundo Friedrich Miiller (2005, p. 1), nio faz sentido entender os juizes e mem-

bros do Ministério Publico como “representantes” do povo, porque nio sio eleitos.
Na esfera do Judiciirio, “o ciclo de legitimagdo foi rompido, ainda que de forma
democratica; mas ele foi rompido”.

Cruz E Tuccr, 1987, p. 22-24.
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ser impressa com o arbitrio e para controlar as opc¢oes valorati-
vas do juiz, especialmente no que tange aos conceitos juridicos

indeterminados®.

Por outro lado, no campo dos conceitos juridicos indetermi-
nados, como o interesse publico, estamos diante de textos legais
de alta densidade normativa e de interpretacio necessariamente
casuistica, facultando a lei ao agente administrativo sua aplica-
¢do no caso concreto. O legislador deixa, na moldura norma-
tiva, um “espago de livre apreciagdo” do contetido do conceito
indeterminado. Sio espacos de avaliacio (Beurteilungsspielraume)

a Administracio a respeito de certos conceitos de valor’*.

Nessas hipoteses, nio pode o magistrado interferir na deci-
sao administrativa de concre¢io desses conceitos. Como afirma
Andreas Krell, “segundo essa linha, nos casos altamente duvido-
s0s, a ‘prerrogativa de avaliacdo’ (Einschdtzungsprirogative) cabe aos
6rgaos administrativos, ndo devendo haver uma revisio abran-

>, Almiro do Couto e Silva engrossa o coro

gente dos tribunais”
a favor da reduzida sindicabilidade dessas questdes ao dizer que,
apesar de o Judiciario poder controlar a concretizacio de concei-
tos juridicos indeterminados, como o interesse publico, em casos
complexos, “como a Administracio Publica estd mais perto dos
problemas e, de regra, estd mais bem aparelhada para resolvé-los,

parece que sé a ela deve caber a decisio final, nio indo, pois,

*  BARBOsA MOREIRA, 1988a, p. 86-88, de onde se 1& que a fundamentacio age para

denunciar as “op¢des valorativas” do julgador ao delinear os contornos dos concei-
tos juridicos indeterminados
** Sobre esse espaco de livre apreciagdo e as criticas ao alcance e efeitos dessa concep-
¢do, cf. BULLINGER, 1987, p. 10-11.
¥ KreLr, 2004, p- 35. Bullinger (1987, p. 15) afirma que ha necessidade pratica de
que a administracio tenha primazia na apreciacio (Beurteilungsvorrang) por causa da

existéncia na esfera administrativa de normas de concretiza¢io casuistica.
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excepcionalmente, o controle judicial ao ponto de modificar ou

de substituir a decisio administrativa”?°.

Contudo, mesmo a doutrina que sustenta a impossibili-
dade de o Judiciario substituir a avaliagio do agente adminis-
trativo pelo seu convencimento admite que é dificil identificar
na lei uma “responsabilidade final” para decidir. No direito
penal e no direito civil também existem conceitos indetermi-
nados, que sio preenchidos pelo Judicidrio sem que ninguém
alegue que tal avaliagio nio lhe cabe. O fato de estar o 6rgio
administrativo mais proximo da aplicagio da lei nio ¢ sufi-
ciente. Assim, pode-se pensar que nao existe uma regra de que
a Administracio tenha sempre a melhor possibilidade de valorar
e decidir ou que sempre a sua avaliacdo sera mais acurada que
aquela operada pelo juiz, devendo haver circunstancias especiais
que concorram para que, em certos casos, possa-se lhe atribuir

737 A melhor capacidade de ava-

o dito “espaco de apreciacio
liacdo e concretizagdo do conceito indeterminado sé pode ser
aferida, portanto, a partir da “analise da estrutura e do contet-
do do processo de decisao”. A “drea de livre apreciacao” dos con-
ceitos juridicos indeterminados aumenta — e diminui, portanto,
a atuacdo do juiz — na exata propor¢ao em que o procedimento
administrativo decisorio preveé a participacio de todos os interes-

sados®. Eis a importancia da audiéncia publica.

A restricao da atividade judicial nesses casos nio se mostra,

por outro lado, infringente a separacdo de poderes. Na verdade,

* Couro E Strva, 1991, p. 232.

37 . . .
Neste sentido, mais restritivo, MAURER, 2001, p. 56-58.

38 . . - A
KReLL, 2004, p. 36. Em seguida, na pagina 42, afirma o autor: “o legislador se vé
obrigado a substituir a programacio material do contetido das decisdes por uma
programacio procedimental do processo em que estas devem ser tomadas, envol-

vendo 6rgios com representacio da sociedade, audiéncias, etc., para criar decisdes
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se o poder estatal é uno e a separacdo diz respeito as fungoes exer-
cidas, trata-se aqui de enquadramento funcional entre os diversos
orgios do Estado. Essa visdo juridico-funcional (funktionell-recht-
liche Betrachtungsweise) da separa¢ao de poderes como separagao de
fun¢des da Administragio e dos tribunais permite visualizar uma
contencao funcional da judicatura diante de situa¢des em que os
agentes administrativos, mais proximos dos fatos que conduzem a
concrecdo dos conceitos indeterminados, possuem melhores con-
di¢des de praticar avaliacdo mais precisa; avaliacio igualmente-
valida porque processualmente legitima™. O juiz, para contraria-
la na decisdo, tem na sua fundamentacio uma for¢ca em sentido
contrario (onus, peso argumentativo), que deve vencer com um

incremento das razdes de decidir.

Nesse sentido, os estudos e debates para a confec¢io de um
Codigo de Processo Civil Coletivo proprio para as demandas em
que se controvertem direitos transindividuais apontam para a pos-
sibilidade de convoca¢io de audiéncia publica pelo juiz, quando
necessario verificar se um possivel acordo versando sobre o direito
coletivo atende ao interesse publico*. Louvavel a proposta, que
vem no sentido da fun¢io condicionante do principio do con-
traditério (influéncia). A participa¢do dos destinatarios diretos e
indiretos da decisdo estatal deve ocorrer no curso do procedimento
decisério, para influenciar a decisdo, e ndo s6 depois de proferida,

a fim de desconstitui-la ou a impugnar judicialmente®'.

aceitaveis para os cidadios, na medida em que asseguram a efetiva consideracio e
ponderacio de todos os interesses envolvidos”.
¥ Nesse sentido, KrELL, 2004, p. 40-41; GRINOVER, 1991, p. 11-12, em que ¢é ressal-
tada, na esfera administrativa, a importancia do contraditério e do procedimento
para a tomada de decisdo.
" Nesse sentido, confira-se o projeto apresentado por Gipi, 2003, p. 192 e seguintes.

Barron, 1988, p. 415.
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4 A funcio de acertamento fatico. O efeito
probatdrio da audiéncia e o desestimulo a
litigancia judicial
Outra func¢io da audiéncia pablica é alimentar a instru¢io

probatdria, podendo prestar para a comprovacdo dos fatos ale-

gados pelas partes*”. A audiéncia geralmente precede qualquer
medida judicial, porque é utilizada no processo administrativo,
integrando, na maioria dos casos, o género dos procedimentos

probatdrios preparatorios.

No Brasil, assim como em muitos outros paises, as medidas
probatodrias preparatérias tradicionalmente sio baseadas em juizo
de cautelaridade, o que deriva da origem historica de institutos
destinados a busca de producio antecipada de prova (ad perpetuam
rei memoriam). Deve-se verificar a presenga do periculum in mora,
havendo necessidade de justificar a utilidade da prova no processo

principal a ser ajuizado™®.

A tendéncia no direito comparado €, contudo, a de que os
procedimentos probatorios ante causam sejam desvinculados do peri-
culum in mora e tenham como objeto o acertamento fatico. Assim,
provados alguns fatos antes do processo, desde logo podem as partes,
a partir da ciéncia do material probatério disponivel ao adversario,
saber quais fatos relevantes ja estdo provados e avaliar, estrategica-
mente, suas possibilidades de éxito numa demanda judicial futura.
Logo, nio hi motivos para se falar em utilidade da prova para o
processo futuro, ja que tais procedimentos objetivam o desestimulo

a litigancia e o fomento a conciliacio.

I - - . N T
Na doutrina especializada, no Brasil, poucos atentam para essa fun¢io da audiéncia

publica. Cf. Soares, 2002, p. 264, em que é afirmado que “a audiéncia publica
tem importancia material porque é ela que da sustentacio fitica a decisio adotada”.
SaNTos, 2004, p. 366-367.
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Nos EUA e na Inglaterra, os institutos da discovery e da disclo-
sure, respectivamente, impoem as partes na litigancia civil desven-
damento das provas de que dispdem, revelando desde antes do trial

seus “trunfos” e permitindo a comprovagio fatica pré-processual*’.

Ha poucos anos, na Alemanha, o § 485 da ZPO foi alterado,
no mesmo sentido, para incentivar o instrumento da colheita ante-
cipada de prova como meio alternativo de solu¢io de conflito®.
Anteriormente a alteracdo legislativa da ordenagio processual
tedesca, podia-se tragar o seguinte paralelo entre os dois modelos:
nos EUA (como de resto nos ordenamentos do common law), a pro-
ducio antecipada de prova (pre trial discovery) destinava-se a fixar
fatos (o que até hoje ocorre), e, na Alemanha, assim como no Brasil,
havia apenas procedimentos assecuratdrios da produ¢io antecipada
de prova, como o Beweissicherungsverfahren, ligado ao periculum in
mora, em que se exigem requisitos como a potencial perda ou inu-

tilidade da prova a ser colhida (Beweismittelgefahrdung)*°.

Depois da mudanca legislativa, o novo § 485 da ZPO apre-
sentou outra hipétese de procedimento probatdrio ante causam (11,
§ 485), sendo alterado até o nome do novo procedimento, denomi-
nado selbstindiges Beweisverfahren (procedimento probatério inde-
pendente ou autonomo), ndo mais havendo referéncia ao carater
cautelar em sua nomenclatura. A doutrina que ja tratou do insti-

tuto confere-lhe eficicia probatdria plena?, sendo certo que as dis-

* Cf. na doutrina nacional, Gopoy, 2005, p. 113.

® BEesso, 2004, p. 103. A parte final do § 485, II, em sua reda¢io renovada, dispde que
ha interesse no procedimento quando a parte visar evitar um litigio futuro: “Ein
rechtliches Interesse ist anzunehmen, wenn die Feststellung der Vermeidung eines
Rechtsstreits dienen kann”.

JaugrnNiG, 2003, p. 217.

Besso, 2004, p. 106; JAUERNIG, 2003, p. 217.
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posicoes legais da ZPO sio aplicaveis subsidiariamente ao processo

administrativo, por for¢a do § 98 da Verwaltungsgerichtsordnung*®.

Na Franca, da mesma forma, assistiu-se a paulatina atenuacio
da fun¢io cautelar tipica do référé probatoire, primeiramente com a
criagdo jurisprudencial do référé preventif e finalmente com altera-
¢ao legislativa no mesmo sentido. De fato, atualmente, o art. 145
do novo Cdédigo de Processo Civil, apesar de ter dic¢io de que
ainda se vincula o procedimento probatério ao processo de conhe-
cimento potencial, ja dispde ser possivel o procedimento antes do
processo judicial, nio sé para conservar a prova, como também

para acertar fatos®.

Também na Italia, ha algum tempo, a doutrina vinha apon-
tando tendéncia das propostas legislativas para a criagio de um
procedimento probatério prévio sem vinculagdo ao periculum in
mora, que muitos autores afirmavam ser semelhante a discovery
norte-americana. Segundo Edoardo Ricci, o tal procedimento
ndo representaria mera colheita de informacdes, porque possuidor
de amplo valor probatdrio®’. Esse movimento culminou, recente-

mente, com a edi¢io da Lei n. 80/2005, que trouxe varias altera-

*§ 98. Soweit dieses Gesetz nicht abweichende Vorschriften enthilt, sind auf die

Beweisaufnahme §§ 358 bis 444 und 450 bis 494 der ZivilprozeBordnung entspr-
echend anzuwenden.
¥ Diz o dispositivo: “Article 145. Sil existe un motif légitime de conserver ou
d’établir avant tout proces la preuve de faits dont pourrait dépendre la solution d’un
litige, les mesures d’instruction légalement admissibles peuvent étre ordonnées a la
demande de tout intéressé, sur requéte ou en référé”.
* Riccr, 2003, p. 222, onde se 1& que o uso desse instrumento pode generalizar “la
formazione al di fuori del processo di merito di tutte le risultanze istruttorie costi-
tuende, che non provengano da dichiarazioni rese dalle parti, e la vecchia istruzione
preventiva diviene, in realtd, un autonomo procedimento probatorio, mediante il
quale la prova utilizzabile nel processo si forma al di fuori di questo e con la parte-

cipazione di un giudice diverso da quello che dovra decidere”.
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¢Oes a disciplina processual peninsular'. Especialmente em relacio
aos procedimentos probatodrios ante causam, foi adicionado ao Codice
di Procedura Civile o art. 696-bis, que prevé pericias pré-processuais
com finalidade conciliatoria e de acertamento, desvinculada do

requisito da urgéncia, previsto no art. 696, 12 comma>.

No entanto, a despeito dessa tendéncia mundial, existe muito
debate acerca da validade da prova colhida fora do processo, verifi-
cando-se posicionamentos no sentido de que o contraditorio deve
ser observado ndo s6 na fase da produ¢io da prova no processo,
como também previamente, no momento de sua formacio. O
art. 111 da Constituicio Italiana, em distin¢do entre a jurisdi¢cido
civil e a criminal, dispoe que o Processo Penal é pautado pelo con-
traditorio na formagdao da prova, o que poderia sinalizar no sentido
de que, nessa fase, nio seria necessaria a aplica¢io do principio no

Processo Civil®.

A controvérsia existe porque, segundo parte da doutrina,
diante da atipicidade dos meios de prova (prevista no art. 332 do
CPC brasileiro), as provas pré-constituidas, principalmente aquelas
destinadas a servir como substituto de provas comumente produzi-
das em juizo (como pericias extrajudiciais), ndo passam por analise
mais acurada do juiz no que tange a sua admissibilidade, nio sendo
possivel valora-las como razio de decidir sem saber se, também na
sua formacio, em etapa precedente a esfera judicial, o contradit6-

rio fora respeitado. Nesse sentido, Giuseppe Tarzia afirma que tais

51 ~ .
*' Sobre as altera¢des em comento, bem como todas as demais referentes ao processo

cautelar, cf. GHIRGA, 2005, p. 781 ¢ ss. Veja-se o texto integral da lei em <http://
www.parlamento.it/parlam/leggi/050801.htm>. Acesso em: 28 out. 2005.
20 que se percebe até mesmo pela rubrica do novo dispositivo: “Art. 696-bis (Con-
sulenza tecnica preventiva ai fini della composizione della lite) [...]”. Cf. GHIRGA,
2005, p. 822-826.
In verbis: “Il processo penale ¢ regolato dal principio del contraddittorio nella for-
mazione della prova [...]”.
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provas nio devem ser admitidas, ndo por serem atipicas, mas por
nio terem, se for o caso, respeitado o contraditério®®. De outro
lado, Michele Taruffo pensa que os elementos de prova formados
fora do processo nio precisam respeitar o contraditorio, devendo,
contudo, haver influéncia das partes na valora¢do judicial que o
juiz fara desses elementos™.

Abstraindo-nos da questio do contraditorio na formacio da
prova, pensamos que os mecanismos de consulta publica podem
ter mais essa utilidade processual, contribuindo para a coleta de
dados para a instrucio probatéria. No Brasil, além de destacar
o efeito processual da audiéncia publica, no sentido de provar
fatos relevantes antes do processo, alguns autores vém salientando
também esse seu aspecto preventivo, de evitar litigios, permitindo
que conflitos de interesse terminem no proprio procedimento
administrativo, até mesmo com a celebracio de compromisso de
ajustamento de conduta®.

De acordo com as divergéncias doutrinirias observadas no
que tange ao valor probatério da audiéncia publica, alguns detalhes
sao importantes na sua conducdo e realizag¢do, a fim de assegurar
sua plena eficacia probatdria. Como ja salientamos, a possibilidade
de manifestacao deve ser assegurada da forma mais ampla possivel,
uma vez que sua restricio diminuiria a func¢io legitimante e condi-
cionante (influéncia) da consulta pablica. Ademais, o contraditério
deve ser franqueado também aos investigados ou a qualquer pessoa
que possa ser destinataria direta de alguma medida restritiva, judi-
cial ou administrativa, no futuro, evitando-se questionamento no
campo das nulidades. Deve haver ainda registro dos debates na
audiéncia (preferencialmente gravacio em audio e video), sendo

> Tarzia, 1986, p. 125-128.

T A respeito do debate, a posi¢io de Taruffo e indicagdes bibliograficas, cf. BEsso,

2004, p. 21-22.
Destaca a funcio preventiva da audiéncia pablica Geisa de Assis Rodrigues (RODRI-
GUES, 2002).
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redigido extrato resumido das interveng¢des orais, de forma a per-

mitir impugnac¢des e a garantir fidelidade a prova colhida®’.

5 Conclusao

Muito tem ocupado a doutrina administrativista o instituto
da audiéncia publica, que ressalta sua fun¢io legitimante da acio
da Administra¢io Publica, seu papel conscientizador e de fornecer

transparéncia e participa¢ao ao processo decisorio.

No entanto, a audiéncia ptblica tem efeitos que tocam também
a disciplina do direito processual, dentre os quais procuramos des-
tacar trés: a) o efeito de atuar o principio do contraditério no pro-
cesso administrativo, na sua compreensio moderna como o direito
de influenciar a formag¢io da vontade estatal; b) o efeito de impor
onus argumentativo ao administrador e ao magistrado, caso quei-
ram decidir contrariamente as conclusdes derivadas do resultado
da consulta ptblica; e ¢) a eficacia probatéria da audiéncia publica,
que pode, respeitados outros principios processuais, ser de enorme
valia no acertamento de fatos que embasem a demanda judicial
posteriormente instaurada ou mesmo que evitem a litigancia, esti-

mulando a composi¢io amigavel em sede administrativa.

De fato, outros efeitos e fun¢des da audiéncia publica pode-
riam ser abordados nessas linhas. Alids, mesmo os poucos efei-
tos aqui trabalhados poderiam ainda ter sua analise estendida.
Contudo, cientes da impossibilidade de esgotar o tema em poucas
paginas, procuramos ressaltar alguns aspectos da discussio e do
estudo acerca desse tdao relevante instituto, que podem contribuir
para que a audiéncia publica ganhe importancia processual e possa
continuar desempenhando o nobilissimo papel que lhe é destinado

no Estado Democritico de Direito.

" GAVRONSKI, 2006, p. 92-94.
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