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ARTIGO 29

Art. 29. Em qualquer 6rgio ou Poder, a edigio de atos normativos
por autoridade administrativa, salvo os de mera organizagio in-
terna, podera ser precedida de consulta piblica para manifestacio
deinteressados, preferencialmente por meio eletrénico,a qual serd

considerada na decisdo.

§ 1° A convocagio conteri a minuta do ato normativo e fixard o
prazo e demais condi¢oes da consulta puiblica, observadas as normas
legais e regulamentares especificas, se houver. (Incluido pela Lei
n° 13.655, de 2018)

§ 2. (VETADO)

CoMenTARIOS GERAIS A0 DisPosITIVO

COMENTARIOS AO ART. 29 DA LINDB®
Gustave Justino de Oliveira

1. A ExpansA0 DA ConsuLTta PUBLICA: VETORES DE EFiciENCIA,
RESPONSIVIDADE E LEGITIMIDADE DA ATIVIDADE NORMATIVA
ADMINISTRATIVA

O caput do art. 29 da LINDB expande e generaliza o uso da consulta ptiblica
no ordenamento juridico brasileiro para além da atividade administrativa deciséria
— prevista e reforgada pelo art. 26 da prépria LINDB — passando a abarcar a edigdo
dos atos normativos por autoridade administrativa, em qualquer 6rgdo ou Poder.

Nos termos do art. 84, inc. IV, da Constituicio de 1988, cumpre a0 Po-
der Executivo “sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir
decretos e regulamentos para a sua fiel execucdo” (g.n.). Trata-se do denominado
poder regulamentar, espécie do género poder normativo administrativo definido

1 Agradecimentos sinceros ao estagidrio e académico quintanista Eduardo Dumont Aradjo, da
excelente Faculdade de Direito de Sio Bernardo do Campo, pela prestimosa pesquisa e diligente
revisdo do presente texto.




por MEDAUAR como “faculdade de emitir normas para disciplinar matérias
nao privativas de lei”. Prossegue a juspublicista paulista, asseverando que “tais
normas podem ter repercussdo mais imediata sobre pessoas fisicas, juridicas,
grupos, a populagio em geral, ou mais imediata sobre a prépria Administragio,
podendo ter ou nio reflexos externos”.?

Com efeito, expedientes democratizantes como a consulta publica detém
fortes potencialidades para imprimir maior qualidade aos atos normativos
editados por autoridades administrativas no exercicio dos poderes normativo e
regulamentar. Entretanto, hd de se buscar uma procedimentalizagio minima das
consultas pablicas com a finalidade precipua de evitar riscos de mi utilizagdo
destes mecanismos participativos, muitas vezes empregados como meros re-
cursos pro forma, que nada contribuem para o aperfeigoamento da agfo piiblica.

Reside justamente aqui o cariter inovador e transformador do art. 29,

caput e §1°, da LINDB.

. Ao lado da audiéncia publica, 2 consulta ptiblica ¢ mecanismo de parti-
cipagio popular na Administragio piiblica previsto na Lei federal n. 9.784/99,
diploma legislativo que regula o processo administrativo no ambito da Ad-
ministra¢io Pdblica Federal. Segundo o art. 31 da Lei Federal de Processo
Administrativo, “quando a matéria do processo envolver assunto de interesse
geral, o érgdo competente poders, mediante despacho motivado, abrir periodo
de consulta piiblica para manifesta¢io de terceiros, antes da decisio do pedido,
se ndo houver prejuizo para a parte interessada”.

Porque inserida na fase processual de instrugdo, a finalidade primordial da
realizagio de consultas puiblicas é, sob o ponto devista da Administragio ptbli-
ca, a de angariar por escrito ou por via eletrénica ~ mas sempre em momento
anterior 2 tomada de decisio administrativa que envolva assunto de interesse
geral —informagbes consideradas essenciais ou indispensiveis para o adequado
tratamento da matéria. Obviamente o objetivo visado com a consulta publica
¢ o de melhor instruir o processo administrativo, e viabilizar a tomada de uma
decisdo administrativa dotada de contetdo de melhor qualidade e alinhamento
20s anseios e interesses gerais da populagio, respectivamente imprimindo-lhe
maior eficiéncia e responsividade.

Por outro lado, sob o ponto de vista do cidadio, empresa ou organizacio
da sociedade civil interessada em fornecer dados e informagGes 4 Administragio

2 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 19% ed. Sdo Paulo: RT, 2015. p. 143. Sobre
o tema, cf. brilhante tese de doutoramento da Faculdade de Direito da USP, escrita por Juliana
BONACORS! DE PALMA, intitulada “Atividade Normativa da Administragio Piiblica: estudo do
processo administrativo normativo” (2014).

piiblica, a finalidade da consulta puiblica é a de materializar e efetivar o direito
fundamental A participagio na gestdo publica, influenciando ativamente a acio
publica, conferindo assim maior legitimidade 3 decisio administrativa.

Portanto, a légica promovida pelo uso da consulta publica é a de que,
uma vez viabilizada adequadamente a participacio do interessado no processo
de tomada da decisio administrativa, a qualidade da decisio em si tende a
aumentar, o que provavelmente facilitard a aderéncia e o cumprimento pelos
seus destinatrios do comando emanado pela decisao.

Assim, a inovagio legislativa promovida pelo art. 29 da LINDB ora em
comento refere-se (i) 20 alargamento da consulta piblica para a atividade nor-
mativa da Administragdo ptblica (p. ex., regulamentos, portarias, resolucdes,
etc) e (ii) ao possivel emprego da consulta piblica para a atividade administra-
tiva normativa em geral, pois em situagbes especificas a consulta publica ji era
prevista no ordenamento pitrio, comumente envolvendo atividade normativa
de Agéncias Reguladoras, caso pioneiro do art. 42 da Lei federal n. 9.472/97
referente 2 ANATEL,? entre diversos outros diplomas legislativos.

Este conjunto de previsdes legislativas que estimulam o uso amplificado
¢ generalizado da consulta piblica como mecanismo participativo inserido nos
processos de tomada de decisdo administrativa e de edicio de atos normativos
em geral — hoje compreendidos como pardmetros interpretativos para a cria-
¢o e aplicaggo do direito puiblico brasileiro nos termos dos artigos 26 ¢ 29 da
LINDB - alinha-se sobremaneira a um cenirio institucional transformador
da gestio pablica brasileira, nos aspectos da Governanga Publica, Democracia
Administrativa e da maior institucionalizagio da participagio popular.

Parece-me que o ambiente hoje prevalecente na Administragdo Piiblica
brasileira jd nfo & mais aquele de implementacio de um modelo meramente
burocritico ou mesmo exclusivamente gerencialista veiculado pela Emenda
Constitucional n. 19/98, e sim do modelo de Nova Governanga Piblica*. Pri-

3 “Art. 42. As minutas de atos normativos serio submetidas a consulta publica, formalizada por pu-
blicagdo no Didrio Oficial da Unido, devendo as criticas e sugestdes merecerexame e permanecer
adisposicdo do piiblico na Biblioteca”.

4 Sobre Governanga Publica, of. CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro. Governanga Puiblica na
Administra¢go Contemporédnea. Tese de Doutorado. Faculdade de Direito da USP, Sao Paulo, 2017;
OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Governanca publica e parcerias do Estado: arelevancia dos acordos
administrativos para a nova gestio publica. RBDP, Belo Horizonte, a. 6, n. 23, p.137-144, out./dez.
2008; OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Administragdio Piiblica brasileira e 0s 20 anos da Constituicdo
de 1988, Férum Administrativo - Direito Piblico, Belo Horizonte, a. g, n. 95, p. 23-34, jan. 200g;
OSBORNE, Sthepen P. (Ed.). The New Public Governance? Emerging perspectives on the theory
and practice of public governance, New York, Routledge, 2010 e WORLD BANK, Governance and
the Law, 2017.



meiro, vieram a Lei federal n. 13.303/16 e o Decreto n. 8.945/16 estabelecendo
novos padrdes de atuagio e controle para as empresas estatais, notadamente a
partir das nogbes de governanga e integridade. Depois, no plano federal, vem
o Decreto n. 9.203/17 que amplia estes novos standards para a Administragio
direta, autdrquica e fundacional, considerando governanga publica “conjunto de
mecanismos de Lideranga, estratégia e controle postos em prdtica para avaliar, dire-
cionar e monitorar 4 gestio, com vistas & condugdo de politicas publicas e & prestagdo
de servigos de interesses da sociedade” (art. 2°, inc. I).

A finalidade maior da implantagio de uma politica de governanga no setor
publico é imprimir a atualizagio dos controles internos frente ao que existe
de melhor em termos de inovagio no setor piiblico, a cargo da prépria gestdo
publica, sempre em prol da busca por maior qualidade dos resultados a serem
atingidos pela Administragio como um todo.

Existem outras leis e atos normativos que reforcam e evidenciam a busca
atual pela implementacio da Nova Governanga Piblica no Brasil, e dialogam
com a pertinente expansio da consulta piiblica para a edigéio de atos normati-
vos da Administragio publica. Destaque para o art. 4° do referido Decreto n.
9.203/17, 0 qual explicita serem diretrizes da governanca ptblica: “I - direcionar
agOes para a busca de resultados para a sociedade, encontrando solucdes tem-
pestivas e inovadoras para lidar com a limitacfio de recursos e com as mudangas
de prioridades; (...) VIII — manter processo decisério orientado pelas evidéncias,
pela conformidade legal, pela qualidade regulatéria, pela desburocratizagio e
pelo apoio 2 participagio da sociedade; IX ~ editar e revisar atos normativos,
pautando-se pelas boas priticas regulatérias e pela legitimidade, estabilidade e
coeréncia do ordenamento juridico e realizando consultas ptiblicas sempre que
conveniente; (...); € XI — promover a comunicagio aberta, voluntiria e trans-
parente das atividades e dos resultados da organizacdo, de maneira a fortalecer
0 acesso publico 4 informagio”.

Por seu turno, a consulta publica ao lado de outros mecanismos parti-
cipativos como 2 audiéncia publica — a ela similar, porém mais episédica e
que prestigia a oralidade — consubstanciam e se relacionam no pafs com a
Democracia Administrativa,’ compreendida como a democratizacio formal
e material da estrutura e da fungio administrativas, a partir de critérios e pa-
- rametros de legitimidade, responsividade e eficiéncia da agio administrativa
(decisria e normativa), permanentemente vinculada 20s valores constitucionais

5 Cf. trabalho precursor sobre o tema de MEDAUAR, Odete. Administragio publica ainda sem demo-
cracia. Problemas Brasileiros, S3o Paulo, a. 23, n. 256, p. 37-53, mar./abr.1986. Para aprofundarotema,
ver OLIVEIRA, Gustavo Justino. Direito Administrativo Democrético. Belo Horizonte: Férum, 2010.

e fortemente implementada por meio da efetivagio do direito fundamental 2
participagio popular na Administrago ptblica.

Finalmente, para além do Texto Constitucional — o qual prevé e estimula
a participagdo popular na Administragio publica em inimeros temas e maté-
rias® — a promulga¢io da LINDB, mormente seus artigos 26 e 29, acaba por
reforgar a institucionalizagio da participagio popular no sistemna adminis-
trativo brasileiro, contexto em que a participagio popular concomitantemente
consagra-se como (i) direito fundamental, (ii) politica publica, (iii) instituicdes
participativas (p. ex. Conselhos Temiticos Participativos de Politicas Piblicas)
e (iv) técnica de eficiéncia administrativa a ser difundida no pais.

2. DiscRrICIONARIEDADE ADMINISTRATIVA E CONSULTA PUBLICA:
POR QUE A Vacanio Lecrs pe 180 (Cento E Oirenta) Dias?

E de natureza discriciondria 2 competéncia administrativa conferida pelo
caput do art. 29 da LINDB a qualquer érgio ou Poder para, previamente 2
edigo de seus atos normativos, viabilizar a manifestagio de interessados para
angariar informagées por meio da realizacio de consultas publicas.

Primeiramente, ressalte-se que esta competéncia administrativa discricio-
ndria é conferida a todos os 6rgios dos Poderes Executivo, Legislativo e Judi-
cidrio, naquilo que diz respeito ao exercicio do poder normativo administrativo
(“edigdo de atos normativos por autoridade administrativa”). Como a LINDB
tem cardter amplo e geral, todo e qualquer 6rgio de controle da atividade ad-
ministrativa, como Tribunais de Contas e Ministério Pablico, também deverio
considerar a oportunidade e pertinéncia de realizarem consultas piblicas antes
da edig3o de seus atos normativos que tenham cariter geral.

Em segundo lugar, excluem-se do 4mbito material de incidéncia desta
competéncia discriciondria, os atos normativos “de mera organizagio interna”,
mais relacionados ao exercicio do denominado poder hierrquico, e portanto
afetos a0s interesses ordinatérios de coordenagio e subordinacio internos do
proprio érgio, normalmente nio gerando efeitos para fora do seu espaco interno.
O poder normativo administrativo pressupde e decorre do poder hierirquico
da Administragio ptblica, razio pela qual parece razodvel nio se cogitar da
realizagio prévia de consultas piblicas para editar tais atos normativos.

6 Por todos, cf. nosso Administragio Pdblica Democrética e efetivagio de direitos fundamentais.
CLEVE, Clémerson Merlin; SARLET, Ingo Wolfgang; PAGLIARINI, Alexandre Coutinho (Coords.)
Direitos humanos e democracia. Rio de Janeiro: Forense, 2007. p. 307-329.



Embora trate-se de uma opgio discriciondria e ndo vinculada da autori-
dade administrativa competente, uma vez dado inicio a0 processo de consulta
publica a partir das regras firmadas pelo 61gi0 — o caput do art. 29 € categérico
ao determinar que a consulta ptblica, aqui compreendidos seu processo, fases,
conteddo e resultado final ~ “serd considerada na decisio”. Tal estipulagio
afina-se plenamente com a lgica da participagio popular na gestio piblica,
uma vez que por meio da consulta piiblica o érgio permite a manifestagio dos
interessados (considerados principalmente aqueles que serdo os destinatirios
da norma a ser editada) mas ao mesmo tempo angaria informacées, dados e
documentos tidos como essenciais ou pertinentes para a edigio de um ato nor-
mativo de melhor qualidade (eficiéncia da atividade normativa administrativa).

Materializam-se af as garantias constitucionais do contraditério e do de-
vido processo legal administrativos (art. 5°, incs. LIV e LV, da Lei Maior), em
uma dimensio mais coletiva do que individual (o tema comumente envolvers
interesses gerais), com a finalidade de se conferir maior legitimidade e respon-
stvidade, e por isso o processo normativo obrigatoriamente terd de considerar
a consulta piiblica em toda a sua extensio, para fins de configuracio e edicdo
do correspondente ato normativo.

Nesse particular, cumpre referir-se ao veto presidencial ao §2° do art. 29,
que originalmente prescrevia: “E obrigatéria a publicagio, preferencialmente
por meio eletrénico, das contribui¢es e de sua andlise, Jjuntamente com a do
ato normativo”. As justificativas do veto foram no sentido de que embora elogi-
dvel a intengiio do legislador, a extensdo da regra (publicagdo das contribuicées
trazidas pela consulta, bem como sua anlise pelo drgio competente), “poderia
tornar extremamente morosa e ineficiente a sistemitica por parte dos 6rgios ou
Poderes, ou mesmo retardar sua implementagio, indo de encontro a0 interesse
publico e recomendando, assim, o veto do parigrafo”.

A rigor, a regra do §2° seria ideal, pois a garantia do contraditério exi-
ge nio somente a informagio necessiria para a oferta de um ponto de vista
antagdnico em relagio aos fatos que devem ser ponderados, mas também
ciéncia de que os argumentos trazidos pelo interessados foram devidamente
considerados na decisio final. ‘Todavia, 20 menos nesta fase mais imediata das
inovagdes advindas da LINDB, e mesmo considerando tratar-se a realizacdo
(ou nio) de consultas publicas uma competéncia discriciondria da autoridade
administrativa, impende asseverar que a democratizagiio da estrutura e do fun-
cionamento da méquina administrativa exige tempo, energia e planejamento
por parte dos érgios piblicos.

O incentivo is consultas publicas foi institucionalizado pela LINDB,
porém a sua implementagio vai implicar mudangas estruturais e culturais no
modo de exercicio das competéncias normativas pelos 6rgios e autoridades
administrativas. Com efeito, o veto 2 regra emanada pelo §2° por ora revela-
se pertinente, sem prejuizo de ser discutida oportunamente a sua reinser¢io
na LINDB. Ademais disso, considerando-se que a consulta ptiblica integra
processo de natureza normativa, como se trata de uma dimensio mais coletiva
do contraditério, nio necessariamente a efetivacio desta garantia demandar4
a anilise de cada uma das ponderagses e/ou sugestdes de cada um dos interes-
sados, mas exclusivamente uma analise mais geral do conjunto dos argumentos
colhidos no transcurso da consulta ptblica.

Finalmente, no mesmo sentido acima vio as ponderagdes acerca do cabi-
mento da estipulagio de uma wvacatio Jzgis especial para o art. 29, no prazo de
180 (cento e oitenta) dias da publicacio oficial do texto legislativo (parte final do
art. 2° da Lei federal n. 13.655, de 25 de abril de 2018). A Lei Complementar
n. 95/98, a qual dispse sobre elaboragio das leis, reserva a cliusula “entra em
vigor na data de sua publicagio” para as leis de pequena repercussio (art. 8°),
Conferir-se competéncia administrativa discricionsria para a realizagio de
consultas piblicas previamente 4 edigio de atos normativos, paraser totalmente
eficaz e efetiva, ird demandar um grande planejamento e programacio por
parte dos 6rgios publicos, sendo absolutamente pertinente a previsio de uma
vacincia mais estendida para a aplicagio do art. 29 da LINDB.

3. A PROCEDIMENTALIZACAO DA CONSULTA PUBLICA NA
LINDB como GARANTIA FORMAL E MATERIAL DO DIREITO
FUNDAMENTAL DE PARTICIPACAO POPULAR

Finalmente, consentineo com a ideia de que o art. 29 da LINDB, assim
como o seu art. 26, expandiram o uso da consulta pablica na Administragio
brasileira, visando a real implementacsio da Democracia Administrativa por
meio da efetivacio do direito fundamental & participagio popular na estrutura
e funcionamento dos érgios e entidades publicas de todos os Poderes, a exis-
téncia de um minimo procedimental aplicivel as consultas publicas revela-se
absolutamente salutar,

Conforme consta no §1° do art. 29, a consulta pblica devers ser pre-
viamente convocada por ato formal. Este ato de convocagio — provavelmente
na forma de Edital — deverd ser tornado publico, com o estabelecimento das
condigGes para a realizagio da consulta. Algumas condigdes foram previstas no
préprio art. 29, caput e §1°, sem prejuizo de outras que poderio ser previamente




estabelecidas pelo 6rgio ou autoridade competente. Uma condicdo explicita-
mente exigida na regra ora em comento diz respeito a0 prazo de realizagio da
consulta ptiblica, o qual devers ser razodvel e adequado para que os interessados
possam conhecer do tema e elaborar suas ponderagées e sugestdes de maneira
efetiva. Outra condigdo é que o Edital, para ser considerado vélido, deveri ser
publicado contendo a minuta do ato normativo, também para fins de viabilizar
a informagio adequada para que os interessados possam dele conhecer e se
manifestar a respeito.

A forma da consulta piiblica, nos termos do caput do art. 29 da LINDB,
serd preferencialmente eletronica, também devendo observar “as normas legais
e regulamentares especificas, se houver”, nos termos do §1° do mesmo artigo.
Em outras palavras, o processo de consulta piblica devera observar diligen-
temente o devido processo legal previamente estabelecido para a realizagdo
de consultas pablicas naquele érgio ou entidade administrativa, sob pena de
macular de vicios insanveis todo o processo e resultado da consulta publica.

Todas as regras, condigGes e requisitos fixados pela LINDB e pelos
atos normativos que estabelecam regras para a realizacio da consulta publica
integram no seu conjunto o devido processo legal da consulta piblica, uma
procedimentalizacio que configura formal e materialmente auténtica garantia
da efetivagio do direito fundamental 2 participagio popular na gestio publica,
aplicivel para a melhoria dos processos de edi¢io dos atos normativos admi-
nistrativos de todos os Poderes.

Em face do exposto, louvaveis e salutares sio as inovagdes trazidas pela
LINDB, sobretudo ampliagio e intensificacdo, por meio de reais incentivos da
participacio popular no exercicio das competéncias normativas administrativas
de todos os Poderes, especialmente sob a forma de consultas publicas. Tais
inovagdes, a0 prestigiarem a legitimidade, responsividade e eficiéncia dos atos
normativos administrativos, servem de reforgo das bases formais e materiais
do Estado de Direito Democrético em nosso pais, tornando mais possiveis e
cotidianas — e nfo somente ideais e episédicas — as tratativas dialégicas entre
o Estado e a sociedade brasileira.
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INsTITUTOS, CONCEITOS E ELEMENTOS DO DIsposimivo

CONSULTA E AUDIENCIA PUBLICA: CONSIDERACOES SOBRE
O ART. 29 DO DEeCRETO-LEI N. 4.657/1942 (LE1 DE
INTRODUGAO As NOrRMAS DO DIREITO BRASILEIRO)

Alexandre Levin

l. INTRODUCAO

A Lei n. 13.655/2018 promoveu relevantes modificacbes no texto do
vetusto Decreto-lei n. 4.657/1942, a Lei de Introdugio as normas do Direito
Brasileiro (LINDB).

A LINDB é um direito coordenador de direito, um conjunto de normas sobre
normas.” Contém prescri¢des sobre a aplicacio da lei no tempo e no espago

7 DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro, v.1: teoria geral do dir. civil. 23.ed. S3o Paulo:
Saraiva, 2006, p. 58-59.




