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RESUMO

Propde-se a discutir sobre as audiéncias publicas presentes nas licitagdes
publicas do Brasil como forma de promogao e concre¢io da cidadania. O
cidadao é dotado de ferramentas para interferir nos espagos publicos. O
sistema democratico brasileiro deve observar a retroalimentagao da legi-
timidade popular, inclusive fora dos periodos tipicos eleitorais. A susten-
tagdo politica prescinde da oitiva da sociedade na tomada de decisdes,
principalmente naquelas que envolvam valores mais elevados. Este me-
canismo de participacao é essencial para estabilizagdo das institui¢oes e
nao pode ser olvidado pela Administra¢do. A partir de um modelo nor-
matizado, objeto de breve contextualizagdo axioldgica e critica deonto-
l6gica, apresenta-se proposta para aprimorar a participa¢ao popular nos
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espagos publicos, por meio da formagdo de Conselho de Controle de
Contratagoes Publicas com a sociedade civil organizada.

Palavras-chave: Cidadania; Audiéncia publica; Licitagoes.

ABSTRACT

It is proposed to discuss the public hearings present in public bidding in
Brazil as a way of promoting and concretion of citizenship. The citizen is
endowed with instrument to interfere in public areas. Brazilian demo-
cratic system must observe the feedback of popular legitimacy, even
outside of typical election periods. Political supports obviate the hearsay
of society in making decisions, especially those involving higher values.
This mechanism of participation is essential for stabilization of institu-
tions and cannot be forgotten by the Administration. From the legal
model provided by law, it was held brief axiological contextualization and
critique deontological, presents a proposal to enhance popular participa-
tion in public by forming the Board of Control Public Procurement with
organized civil society.

Keywords: Citizenship; Public hearing; Public bidding.

INTRODUGAO

O gigante acordou? A cidadania brasileira, antes atavica, mereceu em mea-
86 dos deste ano de 2013 rotundas e expressivas manifestacdes populares, por vezes
nada organizadas (e ordeiras), todas elas conclamando o recrudescimento do
sentimento de participa¢ao nos designios da coisa publica. Reclamos pelo custo
de transporte publico, pela ineficiéncia administrativa na prestagao de servigos
publicos e consternagdo ante a percep¢ao de que as institui¢des governamentais

estdo encrustadas de corruptos e sanguessugas.

A cidadania e a expressdo democritica dos anseios do povo, titular e dono
do poder, sao demonstradas — embora nao com a regularidade esperada em um
pais como o Brasil. Isso porque, embora o cidaddo seja dotado de armas para
interferir nos espagos publicos, cada vez mais demonstra desesperanca no siste-
ma representativo, a indicar um déficit democrético nos periodos nao eleitorais.
Por vezes, democracia brasileira pouco ou nada favorece a retroalimentagdo da
legitimidade popular.

Parte das reinvindica¢des populares advém de servigos concedidos por es-
tados e municipios a empresas privadas, notadamente via licitagoes publicas. As
compras publicas, entretanto, estdo inseridas na margem discricionaria da Ad-
ministragao, principalmente na elaboragao de detalhamento, exigéncias técnicas,
forma de cumprimento, por exemplo. Isso ndo significa ampla margem para
saber se o Poder Publico contratard um servigo piblico ou deixard de adquirir
medicagao.
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A necessidade e a demonstracao do interesse publico sao passiveis de con-
trole, mesmo nas hip6teses em que haja a discricionariedade da autoridade pa-
blica. Outrossim, alguns investimentos, o tamanho em si de certas licitagdes, o
nivel de custo financeiro e politico, certamente, podem e devem ser controlados
—ndo apenas pelos aparatos governamentais. A participacdo popular é benfaze-
ja na legitimagdo dos gastos publicos. E natural que a populagio queira se fazer
ouvir e manifestar em contratagdes capazes de interferir decisivamente nas fi-
nangas da urbe ou apor as prioridades de uma comunidade carente em detri-
mento de uma compra a beneficiar a poucos. A sustentagdo politica prescinde da
oitiva da sociedade na tomada de decisdes, principalmente naquelas que envolvam
valores mais elevados. Este mecanismo de participacdo é essencial para estabili-
zag¢do das institui¢oes e ndo pode ser olvidado pela Administragao.

Existem licitagdes publicas que, nas atuais regras, preveem, antes de o ser-
vico ser, de fato, entregue a terceiros, sejam alvo de discussao em audiéncias
publicas — como deve ser trabalhado ao longo do desenvolvimento deste artigo.

Neste contexto, propde-se discutir sobre as audiéncias pablicas presentes
nas licitagdes publicas do Brasil como forma de promogdo e concregdo da cida-
dania. A partir de um modelo normatizado, objeto de breve contextualiza¢ao
axioldgica e critica deontoldgica, apresenta-se proposta para aprimorar a parti-
cipagdo popular nos espagos publicos.

87
FUNDAMENTOS AXIOLOGICOS DAS AUDIENCIAS PUBLICAS

A audiéncia publica se origina do public hearing no direito anglo-saxao, ao
passo que a consulta publica advém da enquéte francesa'. Cita-se, ainda, do di-
reito comparado a existéncia de institutos semelhantes, como a informacién
publica (Espanha) e audiéncia dos interessados e a aprecia¢do publica (Portugal)?.

No direito italiano, tem como valia a antitese ao modelo fascista da organi-
za¢do administrativa, em sendo um concetto-valvola, tendente a ser “vélvula
reguladora do afluxo de correntes vitais no direito, adequando o ordenamento
ao processo evolutivo da vida politica e social™.

A democracia representativa nao dispensa a participagdo direta popular na
tomada de decisdes afetas & administragdo estatal, o que caracteriza o modelo
constitucionalista europeu pds-guerra, que se atinge mediante realizacdo de
audiéncias publicas®.

MARTINS JR., Wallace Paiva. Transparéncia administrativa: publicidade, motivagao e partici-
pacdo popular. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010. p. 380.

2 Ibid., p. 382.

3 Ibid,, p. 385.

PEREIRA JR., Jessé Torres. Comentdrios a lei das licitagdes e contratacdes da Administragdo
Publica. 6. ed. Sdo Paulo: Renovar, 2003. p. 421.
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Bonavides demonstra que a cidadania ndo é um conceito, ou um direito,
ou mesmo um direito a ter direitos, expressando-se pela via participativa, in-
tervindo no processo decisério e governativo®. Para Alberto Ramén Real, o
mecanismo de consulta prévia, notadamente como audiéncias publicas,
constitui-se como

Processo consultivo na elaboracao das decisdes como meio de associar
as for¢as interessadas na formacao das normas que irdo reger. Opoe este
método democratico ao de cunho autoritdrio tradicional, manifestado
por decisdes unilaterais da Administra¢do que decide sozinha, sem
requerer a opinido dos interessados. Este sistema de decisdes do “tipo
militar” é incompativel com a democracia. A consulta prévia supde a
publicidade dos projetos antes de sua aprovagao e possibilidade de se
conhecer antecipadamente as reagdes do publico e corrigir erros antes
que causem danos®. (Tradugao livre)

Segundo Jessé Torres Pereira Jr., a finalidade da audiéncia publica visa
garantir “discussao aberta”, concernente a franco debate do “teor politico-ad-
ministrativo do ato que delibera empreender o objeto e como fazé-lo”.

Para Lela®, a audiéncia publica é um instituto mais politico do que juridico

no qual se verifica a pertinéncia de determinado projeto ou politica pablica a ser

88 executada pela Administracdo. Justen Filho assenta que “a audiéncia puablica
sujeita 0 Administrador a uma atividade coletiva de fiscalizagdo direta™.

A participagao popular decorre da necessidade da transparéncia, derivada
do préprio exercicio da democracia'. A intencdo da participag¢do decorre de
exponenciar a nog¢ao de cidadania, notadamente do controle do poder politico.
Considera-se a participa¢ao popular na formagdo do administrativo como direi-
to fundamental de quarta dimensdo — informagdo, democracia e pluralismo
democratico na formagao das decisdes politicas'!.

> BONAVIDES, Paulo. A Constituicio aberta. Belo Horizonte: Del Rey, 1993. p. 16.

¢ Apud MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Curso de direito administrativo. 11. ed. Sdo Paulo: Ma-
lheiros, 1999. p. 201.

7 PEREIRAJR,, op. cit., p. 422.

8 LEAL, Rogério Gesta. Esfera publica e participagdo social: possiveis dimensoes juridico-poli-
ticas dos direitos civis de participacdo social no 4mbito da gestdo dos interesses publicos no
Brasil. Revista Eletrénica sobre a Reforma do Estado, n. 13, mar./maio 2008, Salvador, Bahia.
Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com/revista/RERE-13-MAR%C70-2008-RO-
GERIO-GESTA-LEAL.PDF>. Acesso em: 3 dez. 2013.

®  JUSTEN FILHO, Margal. Concessées de servigos piiblicos. Sao Paulo: Dialética, 1997. p. 120.

1 MARTINS JR,, op. cit., p. 324.

' MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitagdo piiblica: a lei geral
de licitagdes/LGL e regime diferenciado de contratagdes/RDC. Sao Paulo: Malheiros, 2012. p.
222 e 224.
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Aos dizeres de Martins Jr., objetiva a audiéncia publica informar a transpa-
réncia, instaurando “nova legitimidade pela reparti¢do (ou partilha) na condu¢ao
politica dos negdcios puiblicos™2.

Para Casquete', a concep¢ao de cidadania politica herdada do mundo clas-
sico é aquela que concebe a participagdo nas deliberagdes puiblicas, como requi-
sito de publicidade e transparéncia dos procedimentos, possibilitando o exercicio
coletivo de controle sobre as autoridades. Mais do que isso, a propria natureza
democratica impde que, antes de certas decisdes administrativas, os gestores
publicos consultem o povo'.

Entende Martins Jr. que a participagdo popular “colabora com o principio

da eficiéncia e revaloriza a discricionariedade administrativa™’.

O fundamento das audiéncias e da participagdo popular visa o fortaleci-
mento politico e a construcio de legitimidade das decisdes do Poder Publico. E
voz corrente de que a institui¢do de préticas sociais, de cima para baixo (Admi-
nistra¢do — administrado), ndo leva apenas a fragilizacao dos movimentos so-
ciais’. E essencial que, em uma sociedade verdadeiramente democratica, haja
intensiva participa¢ao popular. Dita participagdo transcorre pela mobiliza¢iao
social, conforme o entender de Toro", “é o envolvimento ativo do cidadao, da
organizagdo social, da empresa nos rumos e acontecimentos em nossa sociedade”.

Ainda que a democracia tenha frustrado o sentimento de construcao de

sociedades livres e iguais'®, o recrudescimento da participa¢ao popular ndo é 89
apenas salutar, mas essencial como fonte de legitimacao dos atos administrativos.
Nao por menos, Boaventura de Sousa Santos'” aponta que a crise de legitimidade
guarda relagdo com o idedrio de participagdo e soberania populares, aduzindo
ainda que a matriz da governag¢do dispensaria a participa¢do autodeterminada e
contaria com esta baseada na selecio (alguns autores, interesses e vozes admiti-
das a interagir).

Dafi a necessidade de se adquirir a emancipac¢ao social cidada, a ponto de
qualquer pessoa ter o poder de influenciar e exercer alguma forma de expressao
junto aos poderes constituidos. Até porque, em audiéncias, devem participar ndo

2 MARTINS JR., op. cit., p. 329.

13 CASQUETE, Jesus. El poder de la calle: ensayos sobre accién colectiva. Madrid: Centro de Es-
tudios Politicos y Constitucionales, 2006. p. 4.

4 JUSTEN FILHO, Marg¢al. Curso de direito administrativo. 8. ed. Belo Horizonte: Férum, 2012.
p. 317.

> MARTINS JR,, op. cit., p. 336.

GOHN, Maria da Gléria. Novas teorias dos movimentos sociais. Sao Paulo: Loyola, 2008. p. 66.

7 Apud GOHN, 2008, p. 68.

SANTOS, Boaventura de Sousa. A critica da governagao neoliberal: o férum social mundial

como politica e legalidade cosmopolita subalterna. Revista Critica de Ciéncias Sociais, n. 72,

out. 2005, p. 11.

¥ Ibid.
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apenas técnicos, mas inclusive, pessoas leigas, interessadas em ver bem aplicados
os recursos publicos®.

A democracia participativa é cada vez mais reclamada e exigida, de manei-
ra a estampar a comunhao de valores basicos reclamados pela sociedade, nota-
damente na construgio de processos transparentes e honestos em uma socieda-
de tao desigual.

Logo, nada mais natural de que sejam garantidos, nesse diapasao, a soli-
dariedade, a tolerdncia, o envolvimento orgéinico e efetivo da cidadania nos
assuntos publicos e o controle da administragdo publica, notadamente na via-
biliza¢ao da participa¢io social como forma de buscar a concretude das previ-
soes jusfundamentais?.

O mencionado jurista gaicho constata as desigualdades sociais como im-
peditivo a formulacao de politicas como resultado de negocia¢do e compromis-
sos com diferentes setores sociais, ressaltando que as for¢as politicas endégenas
aos poderes constituidos carecem de voz*.

Agustin Gordillo®, hd duas décadas, assentava pela necessidade dos povos
latino-americanos melhorarem a qualidade e o grau de participagdo social, es-
tabelecidos mediante inequivoca informagéo, consulta e debates publicos antes
da formatagado de atos administrativos ou na ado¢ao de grandes projetos puiblicos.

90 A democracia deve-se formar pela persuasdo e nunca como forma de impo-
sicao pelos gestores da coisa publica®, razao pela qual se torna essencial, ampla
e racional a participagao social.

O principio participativo exterioriza densificacdo a democracia, com pra-

ticas de sensibilizacdo e mobiliza¢do dos individuos, para “democratizar a
democracia”®.

Assenta Moreira Neto a preferéncia da participagdo popular na esfera pré-
-decisional, notadamente na preparagdo de decisoes politicas que exijam grande
dispéndio de recursos, com a finalidade de evitar o tumulto e a irracionalidade

decisional que a coparticipagdo proporcionaria ou até mesmo para solu¢ao pre-

liminar do conflito®.

20 VIEIRA, Evelise Pedroso Teixeira Prado. Lei de licitacdes e contratos da administragdo puiblica
comentada. Sao Paulo: Verbatim, 2010. p. 219.

2 LEAL, op. cit.

2 LEAL, op. cit.

% Apud MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Curso de direito administrativo. 11. ed. Sao Paulo: Ma-
lheiros, 1999. p. 201.

2 CASQUETE, op. cit., p. 9.

SOARES, Fabiana de Menezes. Participagdo popular no Estado: fundamentos da democracia

participativa. In: Direito administrativo de participagio. Belo Horizonte: Del Rey, 1997. p. 34,

apud LEAL, op. cit., p. 18.

2 Apud MARTINS JR, op. cit., p. 332.
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A construgdo de sistemas democraticos abertos que assumem compromis-
sos conduz e permite a capacidade deliberativa e cooperativa na esfera publica?;
certamente contribui para alcancar maior legitimacao. Destaque-se que o obje-
to da audiéncia publica nao pode ser a garantia de direito subjetivo de pessoas,
mas sim buscar a prote¢do do interesse publico, objetivamente?.

E natural a existéncia de mecanismos de formagio da opinido ptiblica, pelos
seus diversos atores, tais como movimentos sociais, 0os quais pressionam as au-
toridades para que justifiquem suas decisdes (ou indecisdes), expondo as razdes,
os motivos que conduziram a determinado ato administrativo®. Trata-se de
mecanismo de transparéncia administrativa e accountability.

Afinal, o exercicio ativo da cidadania decorre da prética, ndo podendo ser
tomada como um conceito ou ideal, sendo em sua verdadeira concretude a partir
da participacdo dos cidaddos nos atos publicos.

Sobre estes paradigmas, toca-se a importincia da construgdo de espagos
publicos — na sua correta acep¢ao — na busca da fonte de legitimac¢ao da vontade
do Poder, destacando-se dai instrumentos, por exemplo as audiéncias publicas,
como forma de sua exteriorizagao.

A seguir, adentra-se no conteudo normativo em relagdo a necessidade de
audiéncias publicas nas licitagdes publicas brasileiras.

FUNDAMENTO LEGAL PARA EXIGENCIA DAS AUDIENCIAS PUBLICAS g1
NAS LICITACOES PUBLICAS

O tépico audiéncia publica é explicitado na Constitui¢cao Federal de 1988,
precisamente em seu art. 58, § 20, II*°, quando versa sobre os poderes das Comis-
soes do Congresso Nacional. Obviamente, o recorte constitucional subscreve a
realizacdo destes didlogos organizados com a sociedade civil apenas no 4mbito
das comissdes parlamentares, ndo fazendo outra men¢ao expressa ao longo do
texto. Ferraz desenvolve que a “democratizagéo, a legitimidade, a transparéncia
e a eficiéncia da atuagdo parlamentar sao metas perseguidas pelas constitui¢cdes
contemporaneas que adotam a democracia representativa, como uma das formas
de exercicio de poder™'.

¥ CASQUETE, op. cit., p. 18.

#  JUSTEN FILHO, 2012, p. 440.

¥ CASQUETE, op. cit., p. 14.

“Art. 58. O Congresso Nacional e suas Casas terdo comissdes permanentes e tempordrias,

constituidas na forma e com as atribuicdes previstas no respectivo regimento ou no ato de que

resultar sua criagdo. § 2° — as comissdes, em razdo da matéria de sua competéncia, cabe: II —

realizar audiéncias publicas com entidades da sociedade civil”.

' FERRAZ, Anna Candida de Cunha. Comentdrio ao artigo 58, § 2°, II. In: CANOTILHO, J. J.
Gomes; MENDES, Gilmar F.; SARLET, Ingo W.; STRECK, Lenio L. (Coord.). Comentdrios a
Constituigio do Brasil. Sao Paulo: Saraiva/Almedina, 2013. p. 1101.
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E inerente ao mecanismo da democracia representativa, no qual todo o
poder emana do povo (art. 1o, pardgrafo unico, da Carta), a diminuigado do fos-
so entre eleitos e eleitores, a possibilitar o respaldo institucional pelo povo, ndo
apenas nas atividades legislativas, como também nas do Poder Executivo, e até
mesmo no Judicidrio®. Dai as razdes pelas quais a retroalimentagdo da legitimi-
dade prescinde da oitiva da sociedade na tomada de decisdes ou pela modificagdo
de politicas, a garantir a estabilidade sistémica da Republica.

O Poder Publico exerce relages de compras e prestacao de servigos com
particulares fazendo-o, precipuamente, pelas licitacdes ptiblicas (art. 37, XXI, da
Constituicdo Federal).

Na formagao da vontade do gestor ptiblico, na escolha de como e de se fazer
certo servigo ou compra publica, insere-se aquilo que se convencionou denominar
como discricionariedade administrativa no processo interno da licitagdo publica.
Em alguns casos regulados em Leis, existem condicionantes na escolha e adogdo
de certos modelos, notadamente pautados pela dimensao de gastos e complexi-
dade do assunto, a consulta popular ou a realizacdo de audiéncias publicas.

Neste sentido, acrescenta Pereira Jr.:

ao exigir a audiéncia publica antes da efetivagdo de concorréncias de
grande porte, pretende colher o assentimento, ou a reprovac¢ao, dos

92 segmentos interessados no objeto (que serd, no mais das vezes, obra ou
servigo publico de envergadura), seja quanto a conveniéncia ou a opor-
tunidade de sua consecug@o, a vista das prioridades de aplicagdo dos
recursos do erdrio, seja com respeito a concep¢ao técnica e aos métodos
de execugdo do respectivo projeto que havera de ser o mais sélido e
menos oneroso para os cofres publicos®.

Nio se olvide que as audiéncias publicas guardam o cardter meramente
opinativo, assim como ocorrem nas delibera¢des de Conselhos diversos, caben-
do a autoridade sopesar as pertinéncias das argui¢oes para mensurar o grau de
influéncia que tais conclusdes devem exercer sobre a decisdo que a Administra-
¢do ird tomar*.

Outrossim, o objetivo é discutir, inclusive, os aspectos discriciondrios en-
volvidos na licitagdo, como objeto da licitagdo, projeto e a razdo entre se optar
por um modelo ou outro®.

Vide inumeras audiéncias publicas marcadas pelo Supremo Tribunal Federal, para tratar de
assuntos tais como pesquisa com células troncos e financiamento de campanhas eleitorais.

% PEREIRA JR,, op. cit., p. 422.

3 PEREIRA JR., op. cit., p. 424; VIEIRA, op. cit., p. 220.

*  JUSTEN FILHO. Comentdrios a lei de licitagdes e contratos administrativos. 12. ed. Sao Paulo:
Dialética, 2008. p. 496; PEREIRA JR., op. cit., p. 422.
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Na adverténcia de Citadini e ressaltando a importincia do que se discute
em audiéncia, “caso o administrador omita dados, ou informe incorretamente
sobre questdes pertinentes a licitacdo, a audiéncia poderd ser anulada e o gestor
responsabilizado na forma da lei”**. Ressalte-se ser nula a audiéncia em que a
Administragdo opte por “reduzir a escrito” perguntas e respostas”, vez que per-
deria seu escopo precipuo, a propiciar ampla discussdo social.

A ata da audiéncia publica deverd retratar fielmente tudo o que nela trans-
correr, inclusive, facultando aos presentes lancar sua assinatura, fazer inserir
perguntas, observagoes, explicagdes, respostas (presenciais), além de extrair-lhe
cbpia, sob pena de nulidade.

Sobre a obrigatoriedade de realizacdo de audiéncias publicas, ressalte-se o
que dispoe as legislacoes especificas. Em todas elas, a audiéncia se faz previamen-
te ao lancamento efetivo do certame. Ou seja, estd na parte preparatdria, antes
da efetiva publica¢do do edital, da fase externa dos certames publicos.

Na Lei Geral de Licitagcdes e Contratos Publicos (Lei n. 8.666/93), prevé-se
no art. 39 a obrigatoriedade de realizagdo de audiéncia publica, sempre que o
valor estimado ultrapassar a 100 vezes o da modalidade concorréncia, ou seja,
acima de R$ 150.000.000,00 (cento e cinquenta milhdes de reais). Esta audiéncia
deverd preceder a 15 (quinze) dias tdteis da data prevista para publicagdo do
edital e divulgada, no minimo, 10 (dez) dias tteis antes de sua realizagdo. Ademais, 93
a publicidade deve ser ampla e os participantes terdo acesso as informagdes per-
tinentes e direito & manifestacao.

A Lei de Concessoes de Servicos Publicos (Lei n. 8.987/95) dispds em seu
art. 5° a necessidade de se realizar, previamente ao edital, o ato justificando a
conveniéncia da concessdo ou permissao, caracterizando seu objeto, drea e pra-
z0. Grafa JUSTEN FILHO que, no &mbito das concessoes e permissdes, a audién-
cia prévia é obrigatoria.

Nas Parcerias Pablico-Privadas (PPP) instituidas pela Lei n. 11.079/2004
(art. 10, VI), ficou determinado a consulta publica do edital e do contrato,
informando a justificativa para a contratacao, a identificacdo do objeto, o
prazo, o valor estimado. Prevé-se que essa submissdo devera ser divulgada
em jornais de grande circula¢do e por meio eletronico, com prazo minimo
de 30 (trinta) dias para recebimento de sugestdes. Além disso, as sugestdes
devem ser examinadas e respondidas individualmente, seja para acatd-las ou

% CITADINI, Antonio Roque. Comentdrios e jurisprudéncias sobre a lei de licitagdes piiblicas. Sao
Paulo: Max Limonad, 1996. p. 239.

7 JUSTEN FILHO Margal. Comentdrios a lei de licitagdes e contratos. 14. ed. Sao Paulo: Dialética,
2010. p. 531.

%  JUSTEN FILHO, 1997, p. 120.
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recusd-las®. Findo o prazo de resposta aos consulentes, deve a Administragdo
observar o prazo minimo de 7 (sete) dias, para somente entdo publicar o edital.

Sobre os procedimentos da PPP, todo e qualquer certame envolvendo esta
modalidade deverd ser alvo de consulta ptblica — que pode, ou ndo, constituir-se
em audiéncia puablica. Para Ribeiro e Prado, o procedimento especifico de con-
sulta publica teria afastado a obrigatoriedade de realizagdo de audiéncia publica,
nao obstante tenham a mesma finalidade. Apontam os citados autores, inclusive,
que os contratos de PPP sdo, normalmente, mais complexos e “somente a dispo-
nibiliza¢do das minutas ao ptblico por periodo de vérios dias viabiliza entendi-

mento e critica adequados™°.

Parece, todavia, um retrocesso acatar-se que em contratos de maior enver-
gadura, como o caso das PPP, o gestor publico ndo deva prestar contas de forma
aberta, participativa e presencial — o que nem sempre ocorre em consultas pd-
blicas, feitas distanciadamente do contato do cidaddo-gestor publico.

Nas licitagdes publicas abrangendo servigos de saneamento bésico (Lei n.
11.445/2007), o art. 11, inciso IV, prevé ndo s6 a consulta publica (no caso de
concessdao) como também a realizacdo de audiéncia publica prévia.

Eis, portanto, o que de principal se destaca em lei sobre audiéncias ptblicas
no processo de contratagio pela Administra¢ao Publica.

94
CRITICA AS EXIGENCIAS NORMATIVAS

Diante das exigéncias normativas, passa-se a fazer um juizo critico quanto
alacunas e sucedineos decorrentes dos modelos de audiéncia publica sufragados.

Carlos Pinto Coelho Motta entende que a

préxis atual da audiéncia publica ndo atingiu ainda o seu ponto ideal;
mas isso s6 indica a necessidade de incentivo e aperfeicoamento desse
instrumento que, embora precdrio, representa a participagao da socie-
dade em decisdes publicas que envolvem elevados valores*'.

Uma critica elementar se dd pela baixa participagdo popular, em termos
quantitativos. Outra evidenciagdo se dd pela forma com que a Administragdo
dispde tais audiéncias, fazendo com que a sociedade ndo se interesse ou dispen-
se em participar.

¥  PEREIRA, César A. Guimaraes. Licitagoes e lei de responsabilidade fiscal. In: TALAMINI,
Eduardo; JUSTEN, Monica Spezia (Org.). Parcerias puiblico-privadas. Sao Paulo: RT, 2005.
p. 223.

4 RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, Lucas Navarro. Comentdrios a lei de PPP parceria pii-
blico-privada: fundamentos econémico-juridicos. Sao Paulo: Malheiros, 2007. p. 266.

- MOTTA, op. cit., p. 202.
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Mais um apontamento pertinente resvala na pouca ou insuficiente divul-
gacdo dos atos publicos, o que pode acarretar em ofensa ao principio da isonomia.
No entender de Pereira Jr.:

tratando-se, como se trata, de concorréncia, o meio é o edital, e neste
nao hé lugar para violagdo do principio da igualdade, dirigindo-se o
andncio a “todos interessados”, ou seja, a todos os que, a seu juizo pré-
prio, queiram pronunciar-se acerca da questao®.

Existird déficit de regularidade se decorrer uma convoca¢ao mal formulada
e divulgagdo incompleta, inviabilizando a completa e correta participagao po-
pular, escopo da audiéncia publica. O vicio decorreria tanto do ponto de vista
formal quanto substancial se nao houvesse a anterior divulga¢ao do edital, por
exemplo.

Deve-se permitir que na elaborac¢do de regras prévias para a ocorréncia da
audiéncia publica garanta-se a regular participagdo popular, sem que haja um
demasiado engessamento a ponto de permitir um poder de império e direciona-
mento das discussdes, de forma limitadissima do ponto de vista temporal. A
ordem, portanto, busca assegurar a ampla participa¢do popular e nao servir de
instrumento para cercear a atuacdo coletiva e a publicidade®.

As audiéncias publicas devem ocorrer com comego, meio e fim, “preferen- 95
cialmente em hordrios civilizados (eventualmente em fins de semana ou no

inicio do periodo noturno, a fim de que aqueles que trabalham no horério co-
mercial possam participar)™.

Outrossim, deve-se assegurar tempo habil para que, eventualmente, todos
os inscritos possam fazer uso da palavra e ter o direito a uma resposta, sem a
possibilidade de restricdo ao direito ao uso da voz. A audiéncia publica deve
garantir a sua func¢do primordial — propiciar o livre debate da populagdo, com
asseguramento dos instrumentos democraticos e participa¢ao popular nos de-
signios dos atos administrativos.

Questiona-se ainda a validade de audiéncias publicas quando os projetos,
asjustificativas e a prépria minuta do edital ndo sao disponibilizados previamen-
te a populagdo, posto que, se nao houver divulgacdo prévia dos documentos,
tornar-se-ia prejudicado o escopo da audiéncia relacionado a discutir concepgdes,
modelos, possibilitar sugestoes etc. Critica recorrente decorre da auséncia de
informagdes claras e teis para que a participagdo popular seja, de fato, efetiva,

2 TIbid., p. 423.

#  TORRES, Ronny Charles Lopes de. Lei de licitagdes comentadas. Salvador: JusPodivm, 2008.
p. 169.

4“4 MOREIRA; GUIMARAES, op. cit., p. 223.
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posto que “nao se pode imaginar que onde estd escrito ‘audiéncia’ se possa ler
‘exposicao por parte das autoridades’, com ouvintes passivos™.

Bem verdade que nas licitagdes publicas o modelo, a minuta, condi¢des sdo
definidos previamente e dai levados a debate e exposi¢do junto aos municipes. O
que se espera é que os atos preparatdrios e os documentos ja previamente traba-
lhados pela Administra¢ao sejam efetivamente disponibilizados para consulta,
antes da ocorréncia da audiéncia.

A populagdo nio pode ser convocada para um grande jogo de cena. Nao se
deve cogitar a legitimagao de um processo pseudolegal. Fazendo paralelo com a
historia, seria o que Furtado ilustra quanto ao combate ao escravagismo exigi-
do pela Inglaterra para classe dominante brasileira, feito para “ingleses verem”.
Ou seja, ndo se devem admitir audiéncias publicas meramente performéticas e
nada substanciais.

Na adverténcia de Pereira Jr.,

A audiéncia é publica, com ela ndo se afinando discrimen de qualquer
feito; fosse & autoridade o alvedrio de selecionar quem teria ou nao in-
teresse, e a audiéncia tornar-se-ia palco de encena¢ao cujos protagonis-
tas, coreografia e script teriam sido predeterminados pela Administragao,
fraudando o exame de legitimidade e economicidade®.

96 A Administragdo que ndo promover a prévia disponibilizacao do contetdo
da audiéncia nio propiciard “todas as informacdes pertinentes”; muito menos,
o rito empreendido garantird a manifestacao de “todos os interessados”, confor-
me assegura o art. 39 da Lei n. 8.666/93.

Portanto, o processo resta maculado se ndo primar pela transparéncia e se
ndo propiciar aampla discussdo com a comunidade. Tangenciam-se aqui o prin-
cipio da publicidade e também o da economicidade*®, posto que a audiéncia
serve como uma espécie de exame prévio de legitimidade popular — que vird a
ocorrer, em caréter posterior, pelo Tribunal de Contas (art. 70, da Constitui¢do
Federal). O controle social advird, sem duvidas, da amplia¢do das decisoes pa-
blicas — que passam a ser cada vez menos burocratizadas e fortemente impulsio-
nadas as discussoes no seio social.

Em suma, as criticas empiricas as audiéncias publicas levam aos seguintes
pontos:
1. Divulga¢io inadequada ou que ndo atinja a potencialidade de cidadaos,
o que fere os principios da legalidade e publicidade.

4 Ibid.

*  FURTADO, Celso. Formagao econémica do Brasil. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2007. p. 146.
4 PEREIRA JR., op. cit., p. 423.

% PEREIRAJR, 2003, p. 422.
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2. Realizagado de audiéncias durante o horario de expediente de trabalho
da maior parte da populagao, assim como em vésperas de feriados, de
modo a faltar sensibiliza¢do da Administra¢do para com a necessaria
participagdo popular.

3. O prazo de convocagido deve ser atendido e deve ser garantida a ampla
participagdo popular, até com tempo determinado, desde que todos
possam fazer uso da palavra.

4. Essencial a garantia do principio da oralidade, insito a todas as au-
diéncias publicas, prevendo-se a inscri¢ao e encaminhamento de viva
v0z, e ndo apenas por escrito.

A Administra¢do que assim nao o fizer serd evasiva com a validade de co-
roldrios da Administragao Publica, quais sejam: legalidade, publicidade, econo-
micidade, isonomia, oralidade, ampla participa¢do e soberania popular, trans-
paréncia, além de o potencial lesivo ao erdrio ser evidente.

Vale dizer que a “auséncia ou invalidade da audiéncia acarreta nulidade do

procedimento licitat6rio™.

Busca-se por via das audiéncias a regularidade da participa¢ao popular em
assuntos palpitantes que envolvam elevadas quantias ou servicos demasiadamen-
te importantes. Neste diapasao, lamenta-se que a legislacao das PPP ndo preveja
a obrigatoriedade de realizacdo de audiéncias publicas, o que constitui certamen- 97
te retrocesso. A fase de consulta piblica é bem-vinda e até uma evolugdo, todavia
nao estd a dispensar o debate aberto e franco que se pode obter via audiéncia
publica. A ideia é de se ampliar o debate as instincias publicas decisdrias via a
participagdo cidada.

Qualquer ideia em sentido contrario de limitar a participa¢ao do povo de-
monstra-se retrocesso incabivel do ponto de vista de democracia participativa.

PROPOSTA DE FORMACAO DO CONSELHO DE CONTROLE DE CONTRA-
TAGCOES PUBLICAS

A ideia é de reaproximar o povo, legitimo detentor do Poder (art. 1°, paréa-
grafo tinico, da Constitui¢do Federal), dos designios de sua cidade, estado e Pais.
A participacdo cada vez mais presente dos cidadaos nos espagos publicos possi-
bilita a legitimacao dos atos que envolvem a coletividade.

Primeiro, faz-se necessério que, de fato, os cidadaos queiram se envolver nos
atos publicos relevantes, quebrando com o “quietismo” social, para acompanhar
os atos publicos em formagao e cobrando sua proba execugdo. Sobre este tGltimo

4 JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios a lei de licitagdes e contratos administrativos. 12. ed. Sao
Paulo: Dialética, 2008. p. 497.
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ponto®, destacam-se conceitos da iniciativa privada, como Servigos de Atendimen-
to ao Consumidor (SAC), que estdo sendo introduzidos em contratos de concessoes
de servicos publicos, além de servigos de Ouvidoria, tudo isso como fruto e evolu-
¢do da comunicagao do cidaddo para com os prestadores de servigos publicos.

Segundo, os atos administrativos devem estar ao alcance dos cidadaos, de
forma compreensivel, favorecendo um sistema l6gico, claro, correto e transparente.

Para atender a esta premissa, deve-se trabalhar na formagao do senso de
cidadania e do preparo técnico para dialogar com o Poder Publico. A Admi-
nistracdo Publica ndo detém o monopdlio do conhecimento. Mesmo em assun-
tos complexos tecnicamente, ressalte-se a relevancia da participagdo social,
notadamente em audiéncias publicas, as quais podem contar com a participa-
¢do de experts e comunidade académica, que pode apor consideragdes empiri-
camente ldgicas.

Terceiro, deve-se fazer com que o proprio Poder Publico compreenda a li-
mitacdo na gestao da coisa publica, nao se confundindo ptiblico com privado. O
senso de responsabilidade para com o coletivo deve ser reciproco, tanto do re-
presentante da Administragao Publica quanto do cidaddo que com aquele se
relaciona. A harmonia das relagdes ptiblico-privadas prescinde do trato impes-
soal, com vistas ao interesse da coletividade. Afinal, ndo é comum a confusao
ética, sendo legal, entre pablico-privado. Como ressalta Saldanha “o problema
%8 se liga inclusive ao hédbito muito brasileiro de confundir instituigdes com
pessoas”'. Portanto, criticas e sugestdes feitas em audiéncias puablicas, ndo obs-
tante possam gozar de cunho eminentemente politico-eleitoral, devem ser rece-
bidas pela Administra¢do como uma demanda qualquer, a ser tratada como
ordindrio questionamento. O publico ndo deve ser hermético a pressdo politica
ou social, tampouco subserviente, muito menos inconsequente. O consenso, por
vezes, ¢ improvavel, mas a constru¢do de um ponto de convergéncia para obten-
¢do de um acordo™ é recomendavel.

Quarto, nao s6 os cidadaos podem atingir uma esfera de pressao, mas tam-
bém a sociedade civil organizada, inclusive os movimentos sociais. Neste diapa-
sdo, todos estes atores sociais devem propiciar o espago de potencial desenvolvi-
mento dos requisitos para uma cidadania responsavel™. A mobiliza¢do social é
capaz de favorecer a esfera de pressdo, o encaminhamento das demandas e sua
aceitag¢do pelo Poder Publico.

BASILE, Juliano. Regras de Procon nas licitagdes. Associagdo dos Advogados de Sdo Paulo,
Brasilia, Noticias do dia, 15.7.2013. Disponivel em: <http://www.aasp.org.br/aasp/imprensa/
clipping/cli_noticia.asp?idnot=14769>. Acesso em: 16 jul. 2013.

' SALDANHA, Nelson. O jardim e a praga. 2. ed. Rio de Janeiro: Atlantica, 2005. p. 133-134.
Em inglés conhecido como ZOPA (Zone Of Possible Agreement).

> CASQUETE, op. cit., p. 18.
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Quinto, a formag¢ao de uma opinido publica nao manipuldvel e nao compré-
vel (publicamente) e que, para ser respeitdvel e ouvida, deve ser minimamente
organizada (ou organizavel), com pleitos consistentes e fundamentados. Deve-se
primar pela observaincia do interesse publico, acima dos interesses pessoais,
privados ou particulares.

Por isso é que se propde a formagao de um Conselho de Controle de Con-
tratagdes Publicas, de cunho aberto, para promover a integracao social nos temas
de relevo envolvendo as contratagdes publicas e acompanhamento da execugao
dos contratos.

Dito Conselho deve integrar a sociedade civil (organizada ou nao) e igual-
mente, os Poderes constituidos, formados por entes ptblicos e privados, movi-
mentos sociais, associagdes, entidades de classe, profissionais, empresariais,
populares etc. Ideal, para a aproximacao coletiva, que os Conselhos sejam locais
(municipais), ndo olvidando a possibilidade de formagdo de Conselhos Estaduais
e até um Conselho Geral da Unido, sob os mesmos moldes. A pauta destes Con-
selhos seria ndo apenas as licitagdes sujeitas a audiéncias publicas, mas toda e
qualquer contratagdo publica, licitdvel ou nao (incluindo aquelas dispensaveis
ou inexigiveis, nos termos da Lei).

As andlises sobre a formagdo de Editais, exigéncias técnicas e justificativa
de gastos seriam constantemente alvo de acompanhamento social. Seria impor-
tante o monitoramento feito na execuc¢do contratual, a possibilitar a interven¢ao 99
oportuna em casos de ma prestagdo de servigos publicos ou fornecimento de
produtos inadequados. O controle interno feito pela Administragao Publica nao
é dispensavel, ao contrario, estaria ainda mais fortalecido, em razdo da lupa
social a amplificar a atua¢do publica.

Para a formagdo deste Conselho, é ideal que a prépria lei de licitagdes, ora
em processo de revisdao e renova¢ao®, preveja obrigatoriedade para instala¢ao,
indicando balizas gerais e deixando aos entes federativos dispor sobre normas
especificas quanto a forma de atuagio e, se for o caso, inclusive, dotando-o de
grau deliberativo.

Justifica-se, outrossim, a constru¢do de um ente publico-privado tal qual o
Conselho, para formagdo da consciéncia coletiva, debates publicos de carater
continuado, a fim de aproximar e dar concretude as discussdes, tornando-as
importantes nao apenas em esparsas e episddicas ocasides de audiéncias publicas.
Notadamente, se ocorrerem tais audiéncias publicas, mediante preparo e forma-
¢ao cidada propiciados por aqueles que integrarem ou tomarem conhecimento

COELHO, Marilia. Instalada comissdo que vai propor modernizagao de lei de licitagoes. Senado
Federal, Comissoes, 13.06.2013. Disponivel em: <http://www12.senado.gov.br/noticias/mate-
rias/2013/06/13/instalada-comissao-que-vai-propor-modernizacao-da-lei-de-licitacoes>.
Acesso em: 14 jul. 2013.
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deste Conselho, estard ainda mais qualificado a possibilitar a formacdo de con-
sensos sociais, a constru¢ao de politicas ptiblicas e a realizagdo de atos adminis-
trativos coadunados ao interesse da coletividade.

Permitir a amplia¢do dos espacos de discussdes do futuro das cidades, dos
rumos administrativos daquilo que se convenciona chamar de erdrio é forma de
se promover uma cidadania responsavel.

CONSIDERAGOES FINAIS

A evolucio do que se tem por democracia brasileira, notadamente a sua
caréncia no plano da eficdcia ou na crise da representatividade, leva a uma ne-
cessaria releitura do papel do cidadao.

O papel do Estado enquanto tinico fomentador de politicas publicas perde
o0 protagonismo para uma coparticipagdo, como realizador dos designios e aspi-
ragdes sociais.

O cidadao passivo, que guarda sua participagdo politica para os episddicos
momentos eleitorais, deve ceder espaco ao cidadao pleno e ativo. As decisdes
elementares dos rumos da coisa publica sdo tomadas nos gabinetes, ora por tec-
nocratas, ora por politicos que almejam granjear mais poderio. O povo, distan-
te das instancias decisorias, contribui para o descrédito dos poderes constituidos,

100 com o sentimento de nao pertencimento, de que o bem ptiblico é de ninguém.
Este ciclo, que ndo se encerra, acarreta no afastar do cidaddo da cidade.

Os grandes temas e investimentos feitos pelo Poder Publico sdo, invariavel-
mente, alvo de licitagdes publicas — que usam os tributos compulsoriamente
espoliados do povo. Mesmo no sistema representativo nao é dada a segmentagdo
do processo decisdrio daquilo que a sociedade busca atingir. Os mandatarios sdo
abastecidos pela sede do povo e devem guarnecer sua legitimidade no atendi-
mento do bem comum, de forma a levar a diminui¢do da distancia entre as
classes de representantes e de representados.

Por essas razdes, os palcos, os espagos de discussdo em que os cidaddos
buscam falar e ser ouvidos — notadamente exercer pressio — sdo cada vez mais
cobrados como requisito de legitimidade aos atos da Administragao Publica.

O recorte deste artigo questiona as leis existentes sobre o plano das licitagoes,
extraindo delas a interpretacdo esperada e o didlogo quanto as necessarias ade-
quagdes aos anseios da pés-modernidade, na forma de interagdo entre o cidadao
e os poderes constituidos.

E um movimento inevitével esta aproximacio. A realizagdo de audiéncias
publicas favorece a transparéncia, a accountability, o que ndo gera, obrigatoriamen-
te, resolutividade daqueles cidadaos que dela participam. Ainda assim, o processo
decisério resta melhor legitimado ou, a0 menos, torna-se legitimavel. Cabe a so-
ciedade cobrar um empenho de meios eficazes para que as pragas publicas sejam
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palco de profundas discussdes politicas que interessem o guiar do rumo da gestao
publica, convergindo para os interesses autenticamente publicos.

Procurou-se abordar uma senda pouco trilhada pela sociedade, a qual rele-
ga a andlise das licitagdes e contratos publicos a controle do préprio Poder Pu-
blico (vide Ministério Publico, Tribunais de Contas, Controladorias) ou deixan-
do que o mercado se regule (através de empresas concorrentes). A omissao,
neste caso, leva a impossibilidade de se questionar decisivamente o processo de
tomada de decisdo, a decisdo em si (do motivo e como se fazer um contrato), o
monitoramento dos gastos (tudo o que tinha que ser feito estd sendo realizado a
contento?) e ndo evita ou contra-ataca a corrup¢ao tao entranhada na Adminis-
tracao Publica.

Por essas razdes é que a criagdo de espagos institucionalizados ndo publicos
— como o ora sugerido — pode contribuir a concre¢do do exercicio de cidadania
e, quem sabe, na melhoria do sistema democritico.
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