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RESUMO

. O estudo trata do art. 29 da Lei de Introdu¢do as Normas do Direito '
- Brasileiro (LINDB), que trata do regime geral da consulta publica como |

1 s .. A . . :
. Condicio previa para a edicdo de atos normativos por autoridade admi-

- Mistrativa., O artigo sustenta que realizar consulta publica é um dever.

8O fundamento 6 o devido processo legal.
J

VRAS-CHAVE it

0€ess0 administrativo — consulta publica — norma administrativa —
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ABSTRACT

The scope of the study is article 29 of the Introductory Law to Brazilian
Rules (LINDB), which objective is to create a general regime for the
public consultation as a previous condition to the publication of rules
by administrative bodies and authorities. The study sustains that
it is mandatary to realize public consultation prior to public a new
administrative rule. The argument is based on the due process of law.

KEYWORDS

Administrative procedures — public consultation — administrative rule —
administrative body and authority — due process of law — duty of
motivation.

Art. 29. Em qualquer érgdo ou Poder, a edigéo de atos normativos por
autoridade administrativa, salvo os de mera organizaciointerna, podera
ser precedida de consulta publica para manifestagdo de interessados,
preferencialmente por meio eletronico, a qual sera considerada na
decisdo.

§1? A convocagdo conterd a minuta do ato normativo e fixara o prazo
e demais condiges da consulta publica, observadas as normas legais e
regulamentares especificas, se houver.

§2° VETADO.

1. Introducao

Este trabalho analisa o art. 29 da Lei de Introdugdo as Normas do Di-
reito Brasileiro (LINDB), incluido pela Lei n? 13.655, de 2018, que regulou a
consulta publica como condigdo prévia para a edigdo de atos normativos por
autoridade administrativa.

O tgma nao € novo, mas sua previsao em norma de carater geral pill’?
o direito publico confirma que a autoridade administrativa responsavel
pelo ato deve consultar os interessados, avaliar as manifestagdes recebidas e
respondé-las para cumprir o dever de motivar o ato normativo. O artigo dis= |

. ~ . s U
seca a anatomia desse dever, a fungdo que a consulta publica exerce no SeU

cumprimento e aponta as consequéncias da sua nio observancia.

- 43, ore, SO
Rev. Direito Adm, Rio de Janeiro, Edicio Especial: Direito PGblico na Lei de Introducdo is Normas de Direito Brasileiro — LINDB (Lei 1 13 655 2010), . 225444 !
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Na&o se trata de um trabalho sobre 0 processo de edi¢do de atos de cardter

3razilian ' 3 normativo da Administracgo lfﬁblica, ou seja, sobre 0 modo do exercicio de
for the ' - sua competéncia normativa.? E certo que o estudo da consulta ptiblica tem
of rules = relagdo com o tema da atividade administrativa normativa, mas com ele nio
ins that ' se confunde. A consulta publica é uma das etapas do processo administrativo
para edicio de atos normativos, como também &

canew de estudos e a realizagdo de andlise de impacto
e O artigo também nzo é

o planejamento, a elaboracao
regulatério.?

um compilado sobre a experiéncia brasileira em
matéria de consulta publica.* O que pretendo demonstrar é o contetido da
regra incluida na LINDB para, ao final, refletir sobre o seu imp

ve rule - normas esparsas existentes no ordenamento juridico brasileir

duty of

acto nas muitasg
0 sobre o tema.

2. O que pretende a norma
tivos por

1, podera A partir do final da década de 1990 dois movimentos contribufram

-essados, muito para colocar a consulta

publica nos debates do Direito Administrativo.
rada na

L 0 prazo

s legais e n? 9.784/99 (Lei Federal de Processo Administrativo),

* Osegundo movimento a que me referi, e que i

mpulsionou a realizacio de
Sulta publica no Brasil, foi o de criacdo de agé

ncias reguladoras, que nada
prios definidos em lei para
ma, com algumas variagdes

Nais sao do que autarquias com processos pré
agao setorial. H4 muitas normas sobre o te

ta das solugoes que trazem. Via de regra, elas tomam emprestado o
n S0 temario trazido pelas leis de processo administrativo, com algumas
do Di Hag0es (grau de obrigatoriedade, forma de publicidade e fixagdo de prazos
o Di- i " . T
1S ondil Manifestacio dog Interessados e resposta do ente publico).
-egu ou n'l T
tivos por 8

e
-

2 tUMa visgo abrangente sobre o DIOCESS(
eral para ! *Mfrunmt;é :

2 normativo da Administracio Pablica brasileira, e

0 com o paradigma do rulemaking norte-americano, v. Palma (2014).
onsavel ﬂ‘_"“ de 2018 a Casy Civi] da Repiiblica publicou estudo por ela coordenado chamado
P . oa C’-’"‘f{-“ ¢ Guin Orientatipg para Elaboragio de Awilise de [mpacto Regulatirio (AIR).
cebidas € de guia Para ajudar .

i as agéncias reguladoras (em especial, mas nao s6) a tomarem

rtigo dis= ki '@ garantia de major transparéncia e certeza juridica. A busca é de maior precisio
: o O CORRéNCi] anpra solugdes e

e no SEWS

problemas diagnosticados e robustez técnica de cada

€ uma das etapas do que o Guia chamou de “ciclo regulatério”,
0 AIR, v. Valente (2013).

nvolvendo consulta publica, v. Alencar (2017, p.217).

fonsulta piiblic,
Ylindamenq sobre
158 da XPeriéncig o

2514 TS

M h
howpr, Edicag Especial: Direito Pub|
»

lico na Lei de introducio as Normas de Direito Brasileiro — LINDB (Lei n® 13 655/2018), p. 225-242, nov. 2018,
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Na Lei Paulista de Processo Administrativo, que foi a primeira lei
de referéncia sobre processo administrativo no Brasil, a consulta publica é
uma faculdade aberta & autoridade administrativa quando a matéria do
processo envolver assunto de interesse geral, para que terceiros se manifestemn
no prazo fixado pela autoridade. A norma ressalva que a abertura da consulta
nao pode gerar prejuizo para a parte interessada no processo, o que supde
que a consulta puiblica pode surgir de processo com partes diretamente
identificadas. Todos que contribufrem no prazo da consulta tém o direito de
ter resposta fundamentada da Administracdo. Vejam-se os dispositivos que
tratam do tema:

Lei Paulista de Processo Administrativo

Art. 31. Quando a matéria do processo envolver assunto de interesse

geral, o drgdo competente poderd, mediante despacho motivado, abrir

periodo de consulta ptiblica para manifestacdo de terceiros, antes da

decisdo do pedido, se ndo houver prejuizo para a parte interessada.

§1° A abertura da consulta ptiblica sera objeto de divulgagdo pelos meios

oficiais, a fim de que pessoas fisicas ou juridicas possam examinar os

autos, fixando-se prazo para oferecimento de alegacdes escritas.

§2° O comparecimento a consulta publica nao confere, por si, a

condi¢do de interessado do processo, mas confere o direito de obter da

Administragdo resposta fundamentada, que podera ser comum a todas

as alegagGes substancialmente iguais. [...]

Art. 34. Os resultados da consulta e audiéncia publica e de outros

meios de participagdo de administrados deverao ser apresentados com

a indicagdo do procedimento adotado.

Na esfera federal, a Lei de Processo Administrativo, que acabou se tornan—";

do referéncia para estados e municipios que ndo tém lei prépria sobre o temag* S

reproduziu, na integra, a mesma solugio legislativa paulista.® Em sinteseés
-

° Sobre a aplicagio da Lei Federal de Processo Administrativo a estados e municipios; Vs &8
Pietro (2010, p. 185). :
As normas sobre consulta publica da Lei Federal de Processo Administrativo sio reprodugis
da Lei Paulista. Confira-se: 2
Artigo 28. Quando a matéria do processo enyolver assunto de interesse geral, 0 érgaﬂ
petente poderd, mediante despacho motivado, autorizar consulta piblica para mamfa
de terceiros, antes da decisdo do pedido, se nao houver prejuizo para a parte interessadss

v rol
Rev. Direito Adm, Rio de faneiro, Edi¢ao Especial: Direito Publico na Lei de Introdugdo as Normas de Direito Brasileiro — LINDB {Lzi n® 13 655/2018). p-
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eira lei previram a consulta pdblica como instrumento (facultativo) a disposi¢do da

autoridade administrativa para colher manifestagio de terceiros em assunto
de interesse geral.

ublica é
téria do
ifestem

Ha 20 anos, portanto, a consulta publica é instrumento de participacio
consulta

popular previsto na legislacio brasileira para apoiar atividades ptiblicas em

geral, com potencial para contribuir paraa qualidade da decisdo de autoridade
tamente ! administrativa.

ireito de

e supOe

Rosolea Miranda Folgolsi comentou o instituto da consulta puiblica logo
nos primeiros anos de vida das agéncias reguladoras federais e foi muito feliz
a0 apontar que o didlogo que ela viabiliza deve se dar a partir da

vos que

ampla publicidade aos elementos que serdo levados em consideracio

ST na elaboracdo do ato estatal. Minutas do ato, planilhas, explica¢des
do, abrir - sobre a téenica, quantitativos esclarecimentos, depoimentos de técnicos,
antes da 1 ¥ laudos técnicos etc., tudo deve ser aberto. Se a Administragdo Puiblica ja
- 4 | tiver escolhas, deve demonstrar as razdes e 0s motivos de tais escolhas,

) k para que a sua discricionariedade seja avaliada.”
os meios -

ninar os

A grande novidade surgiu com a Lei n® 9.472/97 (Lei Geral de Teleco-
s. . . . ; :
. - Municagdes), que obrigou a submissio das minutas de atos normativos do setor
: a 4 R T P
O}r) Sl’d de telecomunicagdes a consulta publica (art. 42).8
obterda =8 :

P Fora deste setor (cuja submissdo de ato normativos & consulta publica
todas S 3 5 L
1a Ou-se obrigatéria por lei), haveria uma obrigacdo geral no ordenamento
dico brasileiro? Em sendo afirmativa a resposta, qual seria o seu funda-
e outros

imento? Este é o tema que sera tratado no préximo topico.
dos com: ;
F

L EOT

2 tornarn= - ’
o tema,” : —

sintese; ‘Aabertura da consulta puiblica serd objeto de divulgagio pelos meios oficiais, a fim de que

a.ﬂtgs Possaen ser examinados pelos interessados, fixando-se prazo para oferecimento de
285 escritag,

0] SoMparecimento 3 consulta
5980, mas constityj o

- publica nao confere, por si, a condi¢do de interessado no

3 direito de obter da Administracdo resposta fundamentada, -
1. Os resultados da consulta e audiéncia ptiblica e de outros meios de participacido dos
gl %dus deverdo ger acompanhados da indicagio do procedimento adotado.
e - 51, 2004, p. 31,
' 1 " - i g > v .

g 0 dispositivo da Lei Geral de Telecomunicagdes: “Art. 42. As minutas de atos
. gmdse"‘*“ Tllbmelidas 4 consulta publica, formalizada por publicagio no Didrio Gficial
) caevendo as eriticas e sy estoes merecer exame e permanecer 3 disposi do do
ssatdas SN Biblig sy » & ) ) F Posie

R sy Moy, £ g
3 Ed ial Piras n
1580 Especial: Direita Poblico na Lei de introdugao as Normas de Direito Brasileiro - LIND® (Let n®13,655,/2018), p. 225-242, nov. 2018
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3. O dever de motivagao de ato normativo

Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda CAmara foram os primeiros a afir-
mar que a Administragdo Pablica estd obrigada a motivar seus atos normativos.
Para eles, decorre do devido processo legal o direito de os interessados conhe-
cerem a fundamentagdo dos atos administrativos normativos produzidos.®
Advertem ndo ser razoavel sustentar que a Administrago se sujeite ao prin-
cipio apenas quando profere decisdes individuais e concretas, estando imune
a sua observéncia quando toma decisdes de carater geral, como quando edita
atos normativos. Dizem que “a diferenca de tratamento néo faria sentido,
pois, tanto numa situagdo quanto na outra, direitos individuais podem ser
afetados”.0

Para atender o devido processo legal no curso da edicio de um ato
administrativo de cardter normativo é preciso que as decisbes de carater
regulamentar sejam motivadas. Para além de arrolar artigos e incisos de leis
ou normas constitucionais, dizem os citados autores, a Administraciao

deve explicar e expor os motivos que a levaram a decidir daquele modo
e nao de outro. Deve apontar os estudos de natureza técnica, econdmi-
ca, cientifica que tenham servido de base para aquela regulamentacio.
A Administragdo deve, para resumir tudo numa sé frase, expor de
modo fundamentado as razdes do ato normativo que expede.

Dito de outro modo, o dever de motivacio que cabe a Administracio na
edicdo de atos normatives ndo é mero capricho, nem mera formalidade, é
decorréncia direta do art. 52, LIV e LV, da Constitui¢do de 1988.2 Em razdo

° Rafael Hamze Issa afirma que o dever de motivacdo dos atos normativos deve abranger
detidamente todos os aspectos técnicos, juridicos e faticos que foram levantados no procedi-
mento administrativo, com a finalidade de que se possa compreender o que foi decidido. Além
disso, diz que “a motivagdo deve ser certa e determinada para o caso concreto, sem que se possa
valerde conceitos amplos e vagos, tais como ‘interesse puiblico’, ‘satide pliblica’ etc. como tinica
ou uma das principais razdes de decidir” (ISSA, 2015, p. 142). No mesmo sentido, v. Eduardo
da Costa Lima Caldas Machado, para quem “a validade dos atos regulatérios expedidos pelas
Agencias Reguladoras, é peremptdrio que os mesmos sejam da fundamentacio técnica. Além
do mais, devem estar demonstradas a razoabilidade e proporcionalidade justificadora da
decisdo que atingira todo um subsistema regulado” (MACHADO, 2016, p. 26).

SUNDFELD; CAMARA, 2011, p. 59.
SUNDFELD; CAMARA, 2011, p. 59.
Confira-se 0s dispositivos constitucionais: “Art. 59[...] LIV - ninguém serd privado da liberdade
ou de seus bens sem o devido processo legal; LV - aos litigantes, em processo judicial o4
administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditério e ampla defesa, com
0s meios e recursos a ela inerentes.”

8.
Rev. Direito Adm, Rio de Janeiro, Edico Especial: Direito Piblico na Lei de Introdugao as Normas de Direito Brasileiro — LINDB (Lei n® 13 655,/2018), p. 225-242, no¥ 201
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desses dispositivos constitucionais, se houver perspectiva de interferéncia da
Administragdo Puablica na esfera de direitos dos administrados, nasce o dever

! 3 de motivagdo dos atos normativos da Administracgo.’
leiros a afir- O dever de motivar atos administrativos normativos, a seuy turno, s6 é
normativos. legitimamente cumprido se a Administracdo der acesso a todos os elementos
ados conhe- - que embasaram a sua provocagao regulatéria. Portanto, dar acesso a todos
'rOduZidc?S'g 3 os elementos que Suportam a minuta de ato normativo & condigdo necessaria
i€ (39 pring . paraoexercicio do direito de defesa dos interesses por ela atingidos.!¢
ando imu.ne Apesar de a Constituicio ter se preocupado com o detalhamento apenas
uando efi(;ta i - do processo legislativo, ela determinou a a
iria sentido, |

plicagdo do devido processo legal
rem do devido processo legal na
ntraditério e a4 ampla defesa, que
amentagao dos atos normativos por

. também no dmbito administrativo, Decor
podem ser . esfera administrativa as garantias ao co

permite aos interessados conhecer a fund
de um ato -

ela produzidos,
;i de caréater

_ ¥ O art. 20 da LINDB, por sua vez, reforcou que motivar, com base nos
sis0s dlellsis ",a ~dados do processo, é um dever das decisGes administrativas (publicar um ato
agao ' “flormativo ¢ decidir). Ao estabelecer que na esfera “administrativa... nio se
j ﬁgddiré com base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas
quele ond.o | @ consequéncias préticas da decisdo”, o art. 20 fortaleceu a ideia de que
- SECLEEEG y - MAo serdo aceitas motivacGes vazias, apenas retéricas ou principiolégicas. O
lamnentagso; 4 Voluntarismo deve ceder a adequada instrugdo do processo.”® A LINDB toda,
;" iXP or de alids, ¢ a reafirmacdo do dever de motivacio.
e. . _

Contudo, vale o alerta de Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Ca-

prévia, detalhada e de contetido de ato
vel quando ha, diretamente, perspectiva
0s dos administrados. Nas palavras dos

‘ a de que o 6nus da motivagdo
1istragédo nff _ Mistrativo normativo sé & exigi

. i o
malidade, (€ Confronto com a esfera de direit
2 Em razao

deve abranger
| los no pI‘OCE‘dl‘
fecidido. Alen
m que se ]J'J-"‘stl
atc. como Unigds

—_—
2014 foi editadg o Decreto Federal n®8.243 que instituiu a Politica N
it e o Sistema Nacional de Participagio Social. A norma vai
hectelr_ que a consulta publica ndo é formalidade inttil. De
PUICOS recebidag e o compromisso de resposta as
do, v. Eduard® %d"-’ Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de
xpedidos Pe_!_a’_' y 2 LV da Constituiqz”lo, a obrigacio de
écnica, Além faticado num “ambiente permeado pela
stificadora dal BRpr .05 iMpactos, equilibrados interesses e
! - ; 5, 2018). No me
o S Normativeg

acional de Participagio
no mesmo sentido de
ve haver a sistematizagio das
Propostas apresentadas (art. 17).
freitas afirmam que, em decorréncia
que ato administrativo de efeito normativo
processualidade administrativa, Devem ser
comparadas alternativas (MARQUES NETO,
Smo sentido, sobre a consequéncia do art, 5%, LV da Constituicio nos
aAd Ministracao Prblica, v, A lencar (ob. cit,, p- 223) e Torredo (201 1).

. i "‘%f(‘{ld_ e José Guilherme Giacomuzzi, em artigo que comentam a LINDB, afirmam
loda Iibe_rdf' i, { 2oedecidig com, base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as cjr-
sso jud icial @ e « e avaliadas as “possiveis alternativas”, E, segundo os autores,

' Praticas d decisio”
sl & TR Pata aplicagio do Direito” (SUNDFELD; GIACOMUZZI, 2018).
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Excluem-se desse rol, portanto, os atos regulamentares de carater inter-
no, como sao, por exemplo, os de organizagdo administrativa e os que
aprovam normas de licitagdo. Outra categoria em que, por auséncia de
terceiros titulares de direitos atingidos, ndo h4 obrigagéo de apresentar
motivacdo de contetido, envolvem os atos que instituem um marco re-
gulatorio original em setores nos quais ainda ndo sejam encontrados
interessados. A regulaco original de um novo servigo publico e a dis-
ciplina regulamentar sobre o uso de um bem piiblico até entdo inaces-
sivel ao uso privativo de particulares constituem alguns exemplos de
situacBes desse género.'s

Porém, a exclusdo dos atos regulamentares de cardter interno do dever de
motivagao prévia nao significa, em absoluto, a liberacio do dever de realizacao
de consulta publica. Uma coisa é ndo precisar motivar previamente tais atos
para fins da consulta ptiblica. Outra, bem diferente, é concluir que eles podem
ser publicados sem prévia consulta. Isso ndo é aceitavel. Floriano de Azevedo
Marques Neto e Rafael Véras de Freitas apontam corretamente que a consulta
publica se tornaré obrigatdria sempre que a minuta de ato normativo colida
com a esfera de direitos dos administrados. Dao como exemplo um normativo
que interdite a exploragdo de uma substincia que é o insumo principal de
uma industria.”

4. Realizar consulta publica é um dever

Qual seria, entdo, diante da afirmacio do dever de motivac¢do dos atos
administrativos normativos, o papel da consulta publica?

A consulta ptblica é o caminho (o procedimento, ® portanto) por meio do
qual se materializa a efetiva motivacéo dos atos normativos da Administragdo.”

SUNDFELD; CAMARA, 2011, p. 60.

MARQUES NETO, FREITAS, 2018, p. 2.

Marcos Augusto Perez define consulta pablica como “procedimento”, Para ele, é o “pracés s
dimento de divulgacdo prévia de minutas de atos normativos (de interesse geral), yfisa“ﬂP'- i
que, no prazo determinado pela Administraco..., todos os eventuais interessados oterecam‘-l'
criticas, sugestSes de aperfeicoamento ou pecam informagdes e resolvam dutvidas a SEHES
respeito. A Administragio tem o dever de documentar todas as consultas e respOl'\d’f'la"-.r
publicamente, antes de tomar sua decisio final, de modo a instruir e fundamentar o proc"-‘mi
decisorio” (PEREZ, 2004, p. 177). o dﬁ"—
André Cyrino aponta que “quanto maior a processualidade exigida para o exen::mf:m
poder regulamentar, menor serd a necessidade de detalhamento legislativo..., 0 Procea

2
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Ainda que haja outros instrumentos de participagdo popular no processo
administrativo, a consulta publica é instrumento fundamenta] para ouvir e
dialogar. O cumprimento do dever de motivagio surge do didlogo que sé
a consulta ptiblica propicia.® ¥ valido dizer, portanto, que a Administracio
Publica tem o dever de realizar consulta puiblica prévia a publicacio de
ato administrativo normativo. Sem ela, a motivagdo do ato administrativo
normativo seria unilateral - e nio pode ser. Mesmo sendo exercicio de uma
competéncia discriciondria, sua justificativa ndo ¢ dispensavel.’ Og terceiros
interessados tém o direito, garantido na Constituigdo, de defender seus in-
teresses. F, em suma, a aplicacdo do devido processo legal no processo
administrativo.?

Um exemplo hipotético ajudar a enxergar a obviedade do que se esta

afirmando. Tome um processo administrativo com potencial para aplicacio
- de sangao (p.ex., multa por uso irregular da propriedade urbana, em desa-
~ ctordo com a legislacdo de uso e ocupagao do solo). Ninguém duvidara que,
. Para que a Administragio municipal possa efetivamente sancionar O proprie-
tario imobilidrio, ela precisard abrir processo administrativo, notificar o
. "ih['e'ressado, dar-lhe oportunidade de defesa para, sé entdo, decidir com base

- oS elementos produzidos nos autos. Sem isso, a decisdo é invalida por ndo
o .
observar o devido processo legal.

Agora suponha que a mesma Admiru'stragﬁo municipal, diante das novas
teenologias, queira disciplinar o transporte individual privado remunerado
de Passageiros, criando exigéncias, por decreto, relativas aos aplicativos
Ilﬁ’&termediagﬁo do servico de transporte. Tal como no caso do processo

Ministrativo ¢ um grande trunfo que o legislador possui paradirigira vontade administrativa
s democriticos, Por meio do processo, incrementa-se a participagdo, possibilita-se g

) ;i'erm;ﬁo de pontos de vista diversos e legitima-se a agao governamental” (CYRINO, 2018,
10 Varella Bruna aponta que nao haveria nenhum sentido em a lei prever a possibilidade
M realizadas consultas ou aud iéncias pablicas, “se a autoridade nao estivesse obrigada
dvamente 5 examinar as contribuigbes dos interessados, acatando-as ou ndo, sem pre de

; f]-l{ldamemadn‘ﬂ Procedimentos normativos da Administragio e desenvolvimento

FIico (HRUNA, 2002, p- 256).

Fﬂ?‘ﬁflica é uma tias'era’pAas da pf’o_dun;ﬁu nnrf‘n_ativa/regulatdria, como aponta Marcal

Eiwm . :J_ra ele, Nao‘e valida decisio regulatoria resultante de cogitagdes puramente
< Justamente Por 1sso, a validade da regulagiao depende da observancia de um

| + e - - - -
;;:U "‘fi*?(lllﬂdu a identificar os problemas, a avaliar consequencias das solucdes
S =IIitir

ampla discussio das Propostas e a demonsirar que a escolha adotada ¢
L] Em suma, a competéncia discricionaria nao legitima decisoes impen-

W ma)| formuladas» USTEN F ' &
INDFELD, 200 WUSTEN FILHO, 2015, p, 669-670).
I

Moo, eq). ; i
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administrativo sancionatdrio, ela ndo pode proferir a decisdo (ou seja, publicar
0 decreto) sem prévia consulta publica aos interessados. A publicacdo da con-
sulta publica, neste exemplo, com todos os estudos realizados pela prefeitura,
equivale a notificagdo inaugural do processo sancionatério. Ela oportuniza
que os interessados se manifestem sobre o contetido na minuta de norma
administrativa. Noutras palavras, permite o exercicio do direito de defesa
pelos interessados.

Assim como o proprietario do imével s6 pode ser sancionado pela pre-
feitura ap6s sua defesa e efetiva consideragio de seus argumentos e elementos
de prova, a mesma prefeitura s6 pode publicar o decreto cogitado depois de
ouvir os interessados e efetivamente considerar suas manifestacdes e estudos
apresentados. As razdes de decidir, no primeiro caso, estardo nos motivos de
fato e de direito assumidos pela autoridade para editar o ato administrativo
sancionatério. No segundo caso, as razdes de decidir n3o estardo no préprio
ato administrativo normativo; os motivos que suportam a nova norma estario
na avaliagdo e resposta as contribui¢es recebidas durante a consulta ptblica,
as quais devem permanecer a disposigao de quaisquer interessados.?

Portanto, os interessados atingidos por ato administrativo normativo
encontram fundamento juridico no devido processo legal para obrigara Admi-
nistrado Publica a realizar consulta ptblica previamente a publicagio da
nova norma. Consulta publica é exigéncia geral de participagdo da sociedade
Nos processos, necessario para justificar e motivar a deliberagio.

Como, entéo, explicar o art. 29, que textualmente diz que atos adminis-
trativos normativos poderdo ser precedidos de consulta ptiblica?

O texto original do artigo, antes de ter sido alterado no Congresso, tinha a
seguinte redagdo:* “Em qualquer 6rgdo ou Poder, a edi¢do de atos normativos
por autoridade administrativa, salvo os de mera organizacio interna, serd
precedida de consulta publica para manifestacdes escritas de interessados, @
qual sera considerada na decisio”.?

A proposta original ndo foi mantida porque realizar consulta ptiblica dd
(muito) trabalho ao gestor. Considerar e responder todas as considerar;ées-A g

-

Ao tratar do direito tributéario, Carlos Ari Sundfeld tratou da LINDB e da necessaria mat_l-._'},
vagao da norma: “A auséncia de consulta ptblica, de ampla discussdo de todos os aspectos:
envolvidos, impede a adequada motivagdo da norma administrativo-tributaria e tem_ie__ﬂ'
gerar obscuridades que, por minimo dever de coeréncia, terfio de ser interpretadas contra d
administra¢do” (SUNDFELD, 2018).

No projeto de lej, a consulta publica correspondia ao art. 28. rl
Como anota Marcos Perez, a intengdo do art. 29 era uniformizar o tema e estabelecel s
obrigatoriedade da consulta publica (PEREZ, 2015, p. 40).

: 225 TAL TN
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) = recebidas demanda tempo e trabalho arduo, incluindo a disposicio para rever
ja, publicar

- posicionamentos e ideias. Nio acredito que a mudanca da redagio tenha sido
sa0 d? con- ‘ originada por um movimento parlamentar contrario & consulta publica.® E
prefeltu.ra, ] mais realista crer que o 6nus decorrente da obrigatoriedade, que consome
ogortl;rrlz: E tempo e muito esforgo, pautou a deliberacio — e nio a obrigatoriedade em si.?
1 de n )

Contudo, € preciso interpretar o art. 29 a partir de sua redagdo final. Nessa
» de defesa - : , P ' , .
linha, ha dois bons argumentos para afirmar que o poderd deve ser lido como
) 5 3 dever (e ndo poder). O primeiro decorre da propria exce¢do prevista no caput
o pela pre- . i . . ~
f P " do dispositivo. De fato, sé faria sentido haver uma excecao se houvesse um
> elementos _ ) e
] 1 : dever, de modo que a ressalva feita aos atos “de mera organizacio interna”
> depois de

. fortalece o dever de realizacdo de consulta publica prévia relativamente aos
's e estudos ] .:

. atos administrativos normativos.
motivos de

~inistrativo = Além disso, a LINDB trouxe uma (nica regra de transigao, prevista no
HOIpEOEEe seu art. 2% segundo a qual a vigéncia do art. 29 s6 se dar4 apos decorridos 6
- _ meses de sua publica¢do (realizada em 25 de abril de 2018).%® S6 hd um sentido
Ita piblica, 3 " possivel para a postergacio da vigéncia do art. 29: se a realizagdo de consulta

8.2 ~ publica para a publicagéo de atos normativos fosse obrigatdria.

n'ormativo : R Interpretar a facultatividade do art. 29 como um poder-dever ndo é algo
var aAdmi- . tdo inusitado assim. Mesmo com relagdo a Lei Federal de Processo Admi-
5 it

Slicagio dal Mistrativo (art. 31), Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara ja diziam
1 sociedade * que, apesar de estabelecer uma faculdade, ela jamais podera ser vista como

| Hma autorizagdo para que a Administragdo venha a editar atos normativos
»s adminis- BM consultar previamente as pessoas cujos direitos serdo atingidos. Nas

avras dos autores:
ss0, tinha a
normativos
\terna, serd

ressados, & i efeito benéfico de concretizar a participagao popular na formulagio de normas, realizando,
1 nclusive, o principio constitucional da soberania popular. Cf. Tebet (2016), :

- = Alias, vale mencionar o veto havido ao §2° do art. 29. O dispositivo dizia que “E obrigatéria

ptiblica da : mpubhcaqﬁo, preferencialmente por meio eletrénico, das contribui¢bes e de sua andlise,

\sideraco HAtamente com a do ato normativo”. As razies de veto sio as seguintes: “Configura-se de

LR lousvel o comando do dispositivo de tornar obrigatéria a publicagio das contribuigdes
“ﬂ_di_lﬂhdas consultas publicas que precedam a edigio de atos normativos. Nio obstante,
O : eXtensio dessa obrigatoriedade 2 publicagio também das respectivas andlises, e de

iz 0 3 ! Concomitante 3 edicdo do respectivo ato normativo, poderia tornar extremamente
I iros i ) : e e
,essa!'al_& 4 ¢ ineficiente 3 sistematica por parte dos 6rgaos ou Poderes, ou mesmo retardar sua
5 8 “tacio, indo de encontro ao interesse piiblico e recomendando, assim, o veto do
et .
:adas/ €0

= -:; 2 "“-“P(’Sfl‘ivof “Art. 2° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagio, salvo
; aff: 2_9 acrescido a Lei n? 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introducio as
,stabelecer 3 -d_“ Direi lo Brasileiro), pelo art. 19 desta Lei, que entrard em vigor apds decorridos 180
estabel - OUenta) dias de sya publicacao oficial.”

-

o
- h“dalaneir i
f | @ Edicao Especial; Direito Pablico na Lej de Introdugaa as Normas de Direito Brasileiro — LINDB (Lei n® 13 655,/2018), p. 225-242, nov, 2018
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A opgdo prevista em Lei diz respeito a realizagdo de procedimento
participativo que envolva a sociedade de um modo geral. No que
tange a participagdo dos afetados diretamente, a Lei é peremptéria ao
assegurar o direito de prévia manifestacio (art. 3%, I1I, da Lei de Processo
Administrativo Federal, supratranscrito). Assim, a0 editar normas que
tenham reflexo direto na esfera de direitos dos administrados, a Admi-
nistragdo deve necessariamente colher a manifestacdo individualizada
dos afetados diretamente pela medida, podendo fazé-lo (faculdade)
por intermédio de mecanismos abertos ao publico em geral (como sdo
a audiéncia publica e a consulta ptblica).”

A esta altura ndo resta mais divida de que o art. 29 da LINDB trouxe um
dever, e ndo uma faculdade. Por decorréncia direta da Constitui¢ao Federal
(art. 5% LIV e LV) a Administragdo Publica nao pode publicar ato admi-
nistrativo normativo sem a devida motivagdo. Para cumprir esse dever, ela
deve disponibilizar a minuta de norma e os elementos que lhe ddo suporte,
ouvir os interessados e responder circunstanciadamente. Sem isso, havera
decisdo administrativa sem motivagdo ou com motivagio vazia.®

A consulta ptiblica surge, entdo, como requisito de validade do ato admi-
nistrativo normativo. A falta de consulta publica (ou a realizagio de consulta
publica vazia de sentido), e a consequente omissao da Administragdo Publica,
afeta a validade da norma, por implicar em auséncia de motivagio. Sem isso,
o controle fica prejudicado (verificagdo acerca da existéncia ou nio de moti-
vacao e da congruéncia das varidveis que conferem racionalidade ao processo
normativo). Como diz Vitor Rhein Schirato,

CE e PRl EAETH

E um énus da Administragio reguladora a apresentacao pormenori-

zada dos fundamentos de sua decisdo, atestando sua razoabilidade

e sua compatibilidade com a situacio fitica subjacente. Ndo hd que

o == —

¥ SUNDFELD; CAMARA, 2011, p. 63. No mesmo sentido, Floriano de Azevedo Marque Neto
e Rafael Véras de Freitas (2018, p. 1) afirmam que decorre da Lei Federal de Processo Admi=
nistrativo o dever de motivagio qualificada das manifestages de vontade administrativa
(tanto para atos administrativos de natureza concreta quando os de natureza normativa).
Nas palavras de Rafael Hamze Issa: “a agéncia reguladora devera analisar todas as manis
festagdes ofertadas pelos interessados, com a exposicio motivada a respeito da l-‘Fﬁ"’_ 3
adotada, tendo em vista que de nada adiantaria estabelecer-se um procedimento dmpgﬂ e ‘-“m;__
a participacao de diversos interessados, se a agéncia viesse posteriormente a selecionar 85
manifestagdes sobre as quais ird tecer comentdrios” (ob. cit, p. 141),
3
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cedimento se falar, em hipétese alguma, em presuncio de validade dos atos

administrativos regulatrios. Sua validade e sua aplicabilidade ao caso
concreto devem ser explicitados pela Administragdo Publica.?!

I. No que
nptdria ao
e Processo

ormas que No mesmo sentido, assevera Alexandre Santos de Aragdo: “A ndo obser-

vancia da participagdo ¢ causa invalidadora do ato normativo expedido” 2 E,

consequentemente, pode levar ao desfazimento da norma pelo exercicio do
faculdade) : controle judicial.®

(como sao

s, a Admi-
idualizada

A propésito, lembro que na redacio do projeto de lei que deu origem a
LINDB havia um paragrafo no artigo da consulta ptiblica (na origem era o art.
28) que acabou sendo retirado pelo Congresso. Dizia o dispositivo que “Em

trouxe um . caso de relevancia e urgéncia, a consulta publica poderd ser iniciar quando
30 Federal da edigdo do ato, que, se nao confirmado na forma deste artigo, deixara
ato Femi automaticamente de vigorar em 120 dias”. Fra a expressa previsao em lei da
dever el E \ consequéncia da ndo realizacdo de consulta publica.
. A obrigatoriedade da consulta publica suscita, por fim, a seguinte duvida
10 suporte, 1 5. . 7 - . ~ .
so, haverd | E Ppratica: caso tenha havido consulta €, apos analise das consideragdes recebidas,
~ @ Administracao revé a minuta disponibilizada, havers necessidade de nova
, ato admi- : ‘ consulta piblica? A resposta ser afirmativa sempre que haja alteracio rele-
le consulta -vante no conteudo da proposta. Novas ideias e alteragdes s6 poderao ser feitas
5o Péblica, ¢ Vianova consulta ptiblica.

2 mliEed Ainda ¢ frequente a abertura de consulta publica com minutas parciais
. Dem 1SS0, ; . - ..

! . 2188 5€ja, em elaboracdo) e sem os documentos referenciais. Nesses casos, o
o de moti- = . ) ~ s S

! 8€ faz ¢ uma simulacio de consulta publica. Se houver a publicagdo da
0 process : s e s AR o

p a0 final apos episddio como esse, é Gbvio que houve vicio no processo
Mativo,*

. = Sea Administragio Ptblica nio tem duvida acerca de parte do todo

yormenori- '

LiidadlR HMa minuta de norma, cabers a ela fazer a consulta piblica em etapas.
oabilida |
do ha que N

-ATQ, 2013. No mesmo sentido, v. Sérgio Varella Bruna:
1G] 2

“0 ato normativo sé terd
€ quando se mostrar

&

2 que a participagdo dos interessados tenha sido provada de
— MiBNificado pratico” (BRUNA, 2003, p. 259).

Marque Net@™ SAO, 2006, p. 15,

Jcesso Adn’i‘ 1 . mLELA SOUTO, 2005, p- 250.

dmil1isn“m§ S8l Justen Filhg esclarece: “Em muitos casos, esses atos sdo realizados sem a existéneia de
rmativa). : fas definidas, mediante a participagiio de agentes que nao dominam o conhecimento da
das as MaE ) Crsia, Naohd raro que a formalidade seja encerrada sem o fornecimento deinformacoes
ito da OPSES SoMunidade e com auséncia de esclarecimento das duvidas e questionamentos. lsso
amplo € CEER Um arremedo de Participagdo social, especialmente porque a decisdo final adotada
seleciondl Plidade publicy n

ao apresenta qualquer vinculo com a audiéncia ou a consulta”
675).

MFILHO, 2015, p,

. -
242 HON S s ST
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E possivel que a Administragio construa suas decisdes em etapas sucessivas.

Nada impede de a decisdo final ser resultado de vérias consultas publicas.

Por 6bvio que a Administragdo Publica ndo deve fazer consulta publica
infinitamente e manter-se disponivel para receber sugestdes quando elas
nao mais serao aceitas. Em casos assim, cabe a Administracao decidir moti-
vadamente.

5. Quais sdo os “atos normativos” referidos no art. 29 e a quem
se destina

Os atos normativos sujeitos 4 regra do art. 29 sao aqueles editados por
autoridade administrativa que tenha carater geral e abstrato, tais como regu-
lamentos, resolucées, circulares, portarias ou qualquer outra espécie de ato
administrativo normativo geral e abstrato que afete direitos dos particulares.

A Administragdo Publica produz um nimero imenso de normas, infini-
tamente superior ao produzido pelo legislativo. Num rapido esforgo é possivel
listar a atuagdo das agéncias reguladoras, em todas as esferas federativas; a
Administracdo direta; os 6rgaos que ndo receberam o nome de agéncia mas
regulam setores especificos (ex.CVM, BACEN, CONAMA, IBAMA, IPHAN...).
Sao normas paraa orientagio geral de diferentes setores econdmicos regulados
(telecom, energia, sistema financeiro...); para a preservagao da seguranga, do
meio ambiente e da satide publica; para regulamentacao de transito; para o
licenciamento ambiental; para comercializacdo de medicamento e assim por
diante.

Enfim, o foco da norma sio todos os orgaos e entes administrativos com-
preendidos na Administragdo direta e indireta de todas as esferas federativas
que exercem poderes normativos.* Mas nio sé. Além do poder executivo, s30

-

* Em alguns casos, inclusive, a legislagdo setorial ja incluiu o dever. E o caso da Lei n® I3,334.-”}6
(Programa de Parceria de Investimentos), que tem regra expressa obrigando a realizaga®
de consulta publica, nos seguintes termos; “Art. 6% Os orgaos, entidades e autoridades da
administragao publica da Unido com competéncias relacionadas aos empreendimﬂﬂm
do PPI formularao programas proprios visando a adogio, na regulacao ad_mjnistrah-va:
independentemente de exigéncia legal, das praticas avangadas recomendadas pelas melhores
experiéncias nacionais e internacionais, inclusive: I - edigdo de planos, regulamentos e atos qU&
formalizem e tornem estiveis as politicas de Estaclo fixadas pelo Poder Executivo para <2 a
setor regulado, de forma a tornar Segura sua execugao no ambito da regulagiao admhﬁsfrﬂ’fl"’a*
observadas as competéncias da legislagdo especifica, e mediante consulta publica previa.
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sucessivas. também seus destinatdrios as autoridades com ¢

ompeténcia administrativa
dos poderes legislativo e judicidrio.

ublicas.
[ta publica

Os exemplos citados sdo todos de atos administrativos normativos unj-
lando elas laterais. Porém, pode ocorrer que, a partir de uma relagdo contratual, ou
mesmo a partir de um processo administrativo individual, a Administracio
Publica venha a decidir com efeitos gerais e abstratos.

E o caso, p.ex., do contrato

cidir moti-

de concessdo rodoviaria que fixa valor tarifario
e condigbes para os usudrios. S6 pelo fato de a celebracio desse
interferir na esfera de terceiros ja caberia inseri
n?11.079/04 (Lei de PPP), por sua vez, ao tratar

determinou sua submissio a consulta publ

contrato
-lo no art. 29 da LINDB. A Lei
da minuta de edital e contrato,
ica como condicdo prévia a

a quem

itados por , . abertura da licitagio, tendo fixado prazo minimo de 30 dias para recebimento
omo regu- ] de sugestdes e prazo minimo de 7 dias para avaliagdo e resposta (art. 10, inc.
Eie EELD 4 V). Eventuais aditivos contratuais que venham a ter efeitos gerais e abstratos
rticulares. ' . também deveriam ser submetidos a consulta publica e, junto com eles todos,

infini 0s estudos econdmicos e setoriais realizados que ddo
nas, - \

suporte a proposta.
1é possivel

erativas; a g .
o _ * 6. Conclusio
éncia mas N 4

[PHAN...).

lado)s ; ; Oart.29daLINDB é norma geral em matéria de direito publico. Estabelece
regu ~ 0 dever de o gestor publico, realizar consulta publica prévia como condigéo
uranga, do i ini ' . .
. o .' “de validade de ato administrativo normativo. Todo aquele que maneja
ito; para - Competéncia adm

; inistrativa, em quaisquer dos poderes, est4 sujeito ao dever
assim por

~de que trata a norma sempre que publicar ato administrativo normativo.
tivos com-
ederativas

cutivo, sdo

i n® 13.334/16
a realizagdd
toridades da

m—
it . '&*19 Pires Torredo traz os seguintes exemplos: “Da mesma forma, uma autorizacdo
l?'-’f“?‘"w‘m -~ ;Ed"d“_ pela Agéncia Nacional de Aviagdo para a exploragio de servigos aéreos é capaz
mm.,:rrah-rés-' r ‘?1_"*3.1' direjtog Para uma empresa, alterar o cendrio de competicio para os demais sujeitos
las melh_ouﬁt S _é__encnntm M ho mercado, o que se insere no conceito de processo da regulagio. O can-
tOSeﬂtOb;;ld & - ame“t? do certificado de boas préticas emitido pela Agéncia Nacional de Vigilancia
vo pard ;j 2=l R te, 'Bualmente, e espécie de processo regulador, por se tratar da extingdo de um
rl"ll]‘I’!SF:':'" 14 1o que Pode resultar em prej

3 previa.

S ! uizo para o ente regulado ou até mesmo em desequilibrio
Mereado” (TORREAO, 2011 ).
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