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A PARTICIPACAO POPULAR NAS AGENCIAS REGULADORAS E A RAZAO PUBLICA DE
JOHN RAWLS: OS DILEMAS DE UMA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA NO BRASIL
Leandro Barbosa da Cunha

Mauricio Muriack Fernandes e Peixoto

SUMARIO: Introducio; 1. A Lei Federal n.° 13.848/2019: entre velhos
e novos paradigmas; 2. John Rawls e a razdo publica no ambito dos
procedimentos publicos decisérios; 3. A participagdo popular no ambito
das agéncias reguladoras e os vérios percalgos para se erigir um processo
de justificagio racional das decisdes publicas; 4. Conclusdo; Referéncias.
modelos de controle de constitucionalidade; 4. Conclusdo; Referéncias.

RESUMO: A Lein.” 13.848/2019 reforcou diversos aspectos da autonomia das agéncias re-
guladoras e aprimorou os mecanismos de participagdo social na criagdo, manutengdo ou ex-
tingdo dos atos normativos no ambito de tais agéncias, entre os quais se destacam a consulta
e as audiéncias publicas. Mais que uma tentativa de inserir a participagdo popular nos pro-
cessos administrativos — de modo a conferir uma maior legitimidade aos procedimentos —, é
possivel realizar uma leitura mais ampla dos institutos positivados pela Lei n.° 13.848/2019
mediante a andlise dos ensinamentos do filésofo estadunidense John Rawls. Nesse sentido,
objetiva-se investigar, com base num contraste entre o pensamento rawlsiano e as dificul-
dades presentes na complexa realidade social brasileira, se a consulta publica disposta pela
lei é capaz de contribuir a longo prazo para a mudanga da mentalidade coletiva presente na
sociedade — no sentido de que o exercicio dos direitos politicos se reduz ao ato de votar du-
rante as elei¢des —, com escopo de que, por meio do estimulo & participagdo nos procedimen-
tos publicos decisérios, os cidaddos paulatinamente assumam uma postura ativa perante o
cendrio politico brasileiro, contribuindo para a ascensio de uma democracia participativa, ou
se, a0 contrario, o instituto ndo sera capaz de cumprir a finalidade pretendida pelo legislador.

PALAVRAS-CHAVE: Lei n.° 13.848/2019. Agéncias Reguladoras. Participa¢do Popu-
lar. John Rawls. Democracia Participativa.

ABSTRACT: The law n.° 18.848/2019 reinforced several aspects of the autonomy of regula-
tory agencies and improved the mechanisms for social participation in the creation, maintenance
or extinction of normative acts within the scope of  such agencies, among which consultation and
public hearings stand out. More than an attempt to insert popular participation in administrative
processes - in order to give greater legitimacy to the procedures -, it is possible to carry out a broa-
der reading of the institutes affirmed by law n. 13.848/2019 by analyzing the teachings of the
American philosopher John Rawls. In this sense, it aims to investigate, based on a contrast between
Rawlsian thinking and the difficulties present in the complex Brazilian social reality, whether the
public consultation provided by the law is capable of contributing in the long run to the change in
the collective mentality that is being carried out. present in society - in the sense that the exercise of
political rights is reduced to the act of voting during elections - with the scope that, by encouraging
participation in public decision-making procedures, citizens gradually assume an actrve stance in
the political scenario contributing to the rise of a participatory democracy, or if, on the contrary,
the institute will not be able to fulfill the purpose intended by the legislator.

KEYWORDS: Law n.° 13.848/2019. Regulatory Agencies. Popular Participation. John
Rawls. Participatory Democracy.
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INTRODUCAO

A Lei n. 13.848/2019 foi responsdvel por concretizar a remota pretensdo do legislador
de implementar um diploma normativo que dispusesse acerca dos aspectos gerais das agéncias
reguladoras, haja vista que tais pessoas juridicas se fazem cada vez mais presentes no cotidiano
brasileiro, gerando uma série de duvidas e de questdes de ordem pratica que demandam a
intervengdo do Poder Legislativo. Nesse sentido, o recente diploma positivou diversas normas
que englobam desde a organizagdo interna ao controle externo de tais entidades.

Além disso, disp6s também sobre os mecanismos de participag¢do social e legitimagédo
das decisoes das agéncias reguladoras, destacando-se a consulta e a audiéncia publicas, previstas,
respectivamente, nas regras dos artigos 9° e 10 da referida lei. Dado o contexto de crise politica
vivenciado pela democracia brasileira (e por suas demais institui¢des), o advento de novos
instrumentos para inserir a visdo popular nos processos de tomada de decisdes publicas assume
ainda mais importancia para que se promova o enfrentamento do mito de que a participagdo
democratica se resumiria unicamente ao ato de votar durante as elei¢oes.

Por isso, a baila das inovagdes normativas oriundas da Lei n.° 18.848/2019, o presente
trabalho propde uma reflexdo acerca da capacidade do instituto da consulta piblica no ambito
das agéncias reguladoras em contribuir para o desenvolvimento paulatino de uma democracia
participativa no Brasil. Afinal, ainda que o legislador ndo o tenha feito de maneira expressa, é
inegavel que tal instrumento de participag¢do guarda uma intensa inspiragdo no que diz respeito
aos ensinamentos do filésofo estadunidense John Rawls, segundo o qual a busca por mecanismos
aptos a captar a opinido coletiva contribuiria para a consolida¢io de um processo de justificagdo
racional das decisdes publicas.

Contudo, ndo obstante as projecdes otimistas da filosofia rawlsiana a respeito da ratio legis
responsavel pela estruturagdo do instituto da consulta puiblica que consta na Lei n.° 13.848/2019,
inexoravelmente, ainda hé4 de se questionar se a novidade legislativa de fato representa um marco
benéfico a sociedade, pois a participagdo popular no ambito das agéncias reguladoras demandaria,
pelo menos em tese, um conhecimento técnico que a grande parcela dos cidaddos ndo possui.
Dessa maneira, observa-se que a aplicagdo do referido instituto nesta seara poderia, ao contrario
do pretendido pelo legislador, vir a prejudicar a eficacia das normas engendradas.

Por conseguinte, os ideais da teoria rawlsiana devem ser contrastados com os entraves
da realidade brasileira, porquanto, ainda que se mostre promissora para a constru¢do de uma
democracia participativa no Pafs, é possivel que a consulta puablica tenha, na pratica, um efeito
de mera legislagdo simbdlica; ou pior: possa vir a comprometer o adequado funcionamento que é
esperado das agéncias reguladoras, haja vista que o senso comum muitas vezes é insuficiente para
lidar com os temas atinentes a tais pessoas juridicas, dado que se exige um saber técnico-cientifico
para determinar se os atos regulatérios podem ou nio ser favoraveis a sociedade.

A metodologia adotada pelo presente trabalho é a pesquisa bibliogréfica, cuja relevancia
cientifica consiste em analisar se as recentes alteragdes legislativas, que caminham na dire¢do de uma
maior transparéncia governamental e do incentivo a participagdo cidada na elaboragdo de normas
de regulagdo econdémica — guardando, portanto, proximidade com os ideais da teoria rawlsiana
—, podem contribuir, na pratica, ante as dificuldades e entraves existentes, para a construgdo de
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uma democracia participativa no Brasil, ou se a consulta publica é apenas uma espécie de artiticio
retérico que ndo cumpre sua finalidade. Ao final, poder-se-4 concluir que a novidade legislativa
representa um avango democratico, embora ainda necessite de aprimoramentos.

1. A LEI FEDERAL N.° 13.848/2019: ENTRE VELHOS E NOVOS PARADIGMAS

Uma nova dinamica estatal perante a economia iniciou seu desenvolvimento em meados
do ano de 1960, porquanto o arrefecimento do chamado Welfare State em prol das doutrinas
liberais de auto-organizagdo do Estado e de estimulo a manutengdo de uma ordem esponténea
do mercado — isto é, permitir que as vérias for¢as empresariais possam estruturar naturalmente
a configuracdo da oferta e da demanda —, contribuiu para buscar um menor intervencionismo
do Poder Publico na esfera privada e, por conseguinte, garantir aos particulares uma maior
autonomia em suas escolhas socioeconémicas.

Nesse sentido, a Escola de Chicago explicou que cada individuo, por ser tnico, possuiria
designios e aspiragdes totalmente peculiares que nio poderiam ser generalizados em relagdo aos
demais integrantes da sociedade (ROTHBARD, 2012, p. 16). Ndo seria autorizado ao Estado
pretender a planifica¢do da economia ou a estipulagido de objetivos comuns prévios, sob pena de
incorrer em um gigantesco erro ao dilapidar os recursos ptblicos e inviabilizar um planejamento
que ndo fosse dinadmico, pois a populagdo é heterogénea e integrada pelos mais diversos interesses
individuais (HAYEK, 2010, p. 118).

Tal mudanga de paradigma pelo Estado é dinamica comum e esperada do capitalismo e
das economias de mercado, pois o surgimento de novos parametros de atuagio pelo Poder Publico
corresponde a necessidade de adaptagdo frente as verdadeiras ondas de destrui¢do criadora
(SCHUMPETER, 1961, p. 110). Elas inauguram um estado de coisas econdémico distinto do
anterior — quase sempre ligadas a alguma espécie de crise econémica ou politica —, mas nio
representam uma total ruptura em relagio aos regimes anteriores, haja vista que a histéria é feita
mais de permanéncias do que de rupturas (BRAUDEL, 1969, p. 175).

Por isso, o neoliberalismo ndo surgiu como uma simples oposi¢do ao Estado Social.
Partindo-se do pressuposto de que a histéria desdobra-se de modo dialético, ndo se poderia cogitar
que o novo modelo estatal seria a mera negagio do estagio anterior, mas, ao revés, representa a
integragdo de elementos das etapas predecessoras, dando origem a uma espécie de Estado que
reconhece a intervengdo estatal como um mal necessdrio para garantir a seguranga do mercado
e que, por isso, em alguma medida, deve existir — conquanto seja preferivel evita-la ao maximo.
Embora o ideal, para esse modelo, seria optar pela ndo intervengdo do Estado, pois ele seria um
constante antipoda da eficiéncia economica.

Afinal, o capitalismo é autofagico. Ele tende a consumir a si mesmo em prol do lucro
excessivo e desmedido (GRAU, 2010, p. 57), de modo que uma série de parametros passam a
ser necessarios para garantir que a légica empresarial ndo subverta outros bens juridicos de
importancia nevrélgica para o convivio social, tais quais a dignidade humana, a defesa do
consumidor e um meio ambiente equilibrado e sustentavel (NUNES, 2011, p. 1). Iniciou-se, assim,
um movimento mundial de limitagdo do intervencionismo do Estado, porém, sem prescindir dos
campos fundamentais que exigem sua presenca.
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Nesse sentido, no Brasil, a partir da década de 90, e sob a égide do ideal da minima
intervengéo estatal que guiou a elaboragdo da Constitui¢do Federal de 1988, nos termos de seu art.
173, caput, buscou-se diminuir a participacdo direta do Poder Publico — por meio de suas estatais
— nas atividades econdmicas, de modo a delegar tais atribui¢des aos sujeitos da esfera privada
(FONSECA, 2017, p. 179-180), mas sem abandonar sua fungdo ptblica de impor regulamentagdes
e de assegurar que o desempenho de tais atividades pelos particulares ndo se dard aquém da
qualidade e da utilidade esperadas.

Tal contexto trouxe para o ordenamento pétrio diversas alteragdes legislativas e institutos
de mesmo jaez, como ocorre com o Programa Nacional de Desestatizagdo, instituido pela Lei n.°
8.031/1990 e aprimorado pela Lei n®9.491/97; a diminui¢do dos monopdlios do Estado (v.g;, Emenda
Constitucional n.° 05/1995, 07/1995, 08/1995 e 09/1995) e a introdugdo do modelo estrutural de
atividade estatal baseado nas agéncias reguladoras como um modo de intervengio indireta do Estado
na economia por meio da criagdo de normas e das fungdes de balizar, supervisionar e fiscalizar o
exercicio das atividades economicas e a prestagdo dos servigos publicos.

Conquanto o tema das agéncias reguladoras seja atualmente muito debatido na doutrina
e esteja também muito presente na jurisprudéncia contemporanea, ha de se observar que nio se
trata de assunto inédito no Direito brasileiro:

Em rigor, autarquias com fungdes reguladoras néo se constituem em novidade alguma.
O termo com que ora foram batizadas é que é novo no Brasil. Apareceu ao ensejo da tal
“Reforma Administrativa”, provavelmente para dar sabor de novidade ao que é muito
antigo, atribuindo-lhe, ademais, o suposto prestigio de ostentar uma terminologia norte-
americana (“agéncia”). A autarquia Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica
- DNAEE, por exemplo, cumpria exatamente a finalidade ora irrogada 8 ANEEL, tanto
que o art. 31 da lei transfere a nova pessoa todo o acervo técnico, patrimonial, obrigagdes,
direitos e receitas do DNAEE. (MELLO, 2015, p. 176)

Em geral, as agéncias reguladoras sdo pessoas juridicas de direito publico de natureza
autarquica, integrantes da Administragdo Publica Indireta, porém, diferenciam-se dos modelos
tradicionais de autarquia. Isso ocorre devido ao maior grau de autonomia administrativa,
financeiro-or¢amentdria e normativa, que basicamente proporcionam a tais entidades uma maior
independéncia em relagdo ao 6rgdo ao qual se encontram vinculadas e supervisionadas, a fim de
que possam exercer mais adequadamente suas fungoes.

Ante a impossibilidade de o legislador valer-se de critérios totalmente técnicos para a
construgdo de normas juridicas para os mais diversos ramos (tais quais telecomunicagdes, geragao
ou distribui¢do de energia elétrica, regras de vigilancia sanitéria, etc.) —haja vista que muitas searas
normativas sdo extremamente especificas (NUSDEO, 1995, p. 89-91) —, as agéncias reguladoras
surgiram como unidades setoriais de atuagdo especializada em determinado ramo (v.g, ANEEL,
na Energia Elétrica), dotadas de poder regulamentar, que é o poder de erigir normas juridicas,
tenémeno que ficou conhecido como deslegaliza¢do do poder normativo.’

3 - Ha quem sustente, entretanto, que o fendmeno da deslegalizagdo ndo é admitido pelo ordenamento juridico brasileiro, porquanto implicaria
violagdo a Constituigdo Federal: “assim sendo, ndo se admite que possa existir, no direito brasileiro, o fenémeno da deslegalizagio, por meio do qual a
lei de criagdo da agéncia degradaria o status hierdrquico da legislagdo anterior, permitindo a sua alteragdo ou revogagao por atos normativos editados
pela agéncia. Tal importaria, ao angulo formal, a possibilidade de o legislador alterar o procedimento legislativo previsto na prépria Constitui¢io - o
que é inadmissfvel. Estar-se-ia diante de uma delegagao legislativa inominada. incompativel com a Constituigdo.” (BINENBOJM, 2005, p. 157)

Revista da Advocacia Publica Federal, Brasilia-DF,
V. 6, 1. 1, p. 94-116, dezembro de 2022




Além disso, como mencionado, as agéncias reguladoras possuem uma maior autonomia
administrativa em comparagdo com as autarquias tradicionais. Seus dirigentes, por exemplo, sdo
nomeados pelo Presidente da Reptblica apés aprovagdo pelo Senado Federal e possuem mandato a
termo, de modo que néo é possivel — como ocorre nas autarquias comuns — promover a exoneragao
ad nutum dos nomeados, que s6 desocupardo o cargo em caso de reniincia, de sentencga transitada
em julgado ou de processo administrativo.

A ratio essendi da maior autonomia administrativa e normativa corresponde ao intuito do
legislador em engendrar institui¢des capazes de operar de maneira técnica e sem a interferéncia
politico-partidaria tdo deletéria para o setor de servigos publicos e que, ademais, também resistam
as pressoes oriundas do mercado regulado. Por isso, grande parte da doutrina também reputa
incabivel a interposicdo de recurso hierarquico impréprio para devolver questdes ja decididas no
ambito da agéncia reguladora a 6rgdo que lhe é distinto. Almeja-se preservar a maior autonomia
deciséria de tais agéncias, de modo que a decisdo final seja dada por elas (OLIVEIRA, 2020, p.
109). Corrobora tal vertente a inexisténcia de lei que autorize a utilizagdo do referido instrumento
recursal.

Outro trago caracteristico das agéncias reguladoras ¢ a maior autonomia financeira e
or¢amentdria, porquanto tais pessoas juridicas podem enviar a proposta do or¢amento diretamente
para o Ministério ao qual se encontram vinculadas. Por isso, observando a imensa importancia que
as agéncias reguladoras adquiriram nos tltimos anos no Brasil e no mundo, foi editada a Lei n.°
13.848/2019, dispondo sobre a gestdo, a organizagdo, o processo decisério, entre outros aspectos
legais, inerentes a tais pessoas juridicas de Direito Publico, visando a tornar mais nitidas suas
disposigdes normativas, além de reforcar a autonomia de tais agéncias, conforme é perceptivel
pela exegese do art. 8° da referida lei.*

Isso porque, em que pesem as tentativas de constituir entidades eminentemente técnicas,
nio foi possivel livrar as agéncias reguladoras das influéncias politico-partidarias. Passados mais
de 20 anos, muitas agéncias ainda permanecem dependentes dos governos e dos Ministérios aos
quais elas se encontram vinculadas (GUIMARAES, 2019, p. 82). Além disso, as nomeagdes das
diretorias ndo necessariamente refletem o cardter técnico e republicano que é esperado, afinal, ha
uma tendéncia em utilizar os cargos de tais agéncias como meio de promover aliangas politicas.

Ademais, hodiernamente, diversas decisdes sdo tomadas no ambito das agéncias
reguladoras sem nenhuma participagdo popular. E sdo decisdes que irdo impactar no dia a dia
dos consumidores e da sociedade em geral, muito embora a cidadania seja indiscutivelmente
elencada como um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil, conforme o art. 1°, I, da
Constitui¢do Federal. Ante tal estado de coisas, os direitos e garantias fundamentais do cidaddo
assumem, por vezes, um mero viés retérico para legitimar discursos politicos.

Por isso, acolhendo a orientagdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU), a Lei n.°
13.848/2019 previu a obrigatoriedade da Andlise de Impacto Regulatério (AIR) como uma
etapa que deve anteceder a adogdo e as propostas de alteragdo de atos normativos pelas agéncias

4- “Art. 3° natureza especial conferida a agéncia reguladora é caracterizada pela auséncia de tutela ou de subordinagao hierdrquica, pela autonomia
funcional, deciséria, administrativa e financeira e pela investidura a termo de seus dirigentes e estabilidade durante os mandatos, bem como pelas
demais disposi¢des constantes desta Lei ou de leis especificas voltadas a sua implementagdo.” (Lei n.° 13.848, de 25 de junho de 2019)
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reguladoras.” A prépria AIR é um documento que deve estar presente durante a realizacdo de
consultas ou audiéncias publicas — aquelas de cardter obrigatério, e estas de cunho facultativo, por
decisdo do colegiado da agéncia reguladora.’

Enquanto a chamada consulta publica — objeto de reflexdo do presente trabalho —
seria instrumento cabivel para a discussdo relativa as minutas e as propostas de alteragido de
atos administrativos, a audiéncia publica teria por finalidade o debate de matérias consideradas
relevantes para a sociedade, conforme é perceptivel pela leitura do art. 9°” da nova Lei Geral das
Agéncias Reguladoras, cuja ratio legis é uma clara tentativa de implementar a consulta publica
como uma etapa necessdria para a tomada de decisdes nos moldes aludidos.

Embora seja de dificil interpretagdo a palavra “relevante”, que possui nitidamente um
contetido indeterminado, nio se pode olvidar que o objetivo do legislador quanto aos referidos
dispositivos ilustra uma recente tendéncia em incluir e possibilitar, no maior grau possivel, que os
cidaddos dos mais diversos setores participem das decisdes publicas capazes de impactar social e
economicamente suas vidas — tal como ocorre no ambito das mais diversas agéncias reguladoras
(vg, ANEEL, ANATEL, etc.), estruturas fundamentais para a regulamentagéo setorial.

Tendéncia semelhante foi positivada pela conhecida Lei de Responsabilidade Fiscal
(Lei Complementar n.° 101/2000) ao implementar a no¢do de or¢amento participativo, isto ¢, de
que deve haver um conjunto de mecanismos que fornegam a comunidade meios para influenciar
o contetido dos or¢amentos publicos por meio de sugestdes de como devem ser utilizados os
recursos publicos que compdem o erdrio, bem como sobre demais questdes de ordem politico-
financeira — muito embora, infelizmente, pouco se tenha explorado na pratica este instrumento
de fomento de politicas publicas.

De toda sorte, o objetivo fundamental de tais mecanismos de participagdo popular, como a
consulta e a audiéncia publicas, é combater a ideia do imaginario coletivo de que a legitimidade dos
atos da Administragdo Publica decorreria tinica e exclusivamente da lei posta pelo legislador. Tal
pensamento, que hd muito serve para justificar comportamentos omissivos e atentatérios contra
a razoabilidade, concorre para a construgio de verdadeiras espécies de “ntcleos autopoiéticos™
dentro das institui¢des do Poder Publico, que quase sempre ocultam, com base em formalismos
injustificaveis, diversas praticas patrimonialistas que sdo aceitas passivamente pela sociedade,
dada a auséncia de didlogo com a populagdo em geral.

5 - “Art. 6° A adogido e as propostas de alteragdo de atos normativos de interesse geral dos agentes econémicos, consumidores ou usudrios dos
servigos prestados serio, nos termos de regulamento, precedidas da realizagio de Analise de Impacto Regulatério (AIR), que conterd informagdes
e dados sobre os possiveis efeitos do ato normativo.” (Lei n.° 13.848, de 25 de junho de 2019)

6 - “Art. 10. A agéncia reguladora, por decisio colegiada, podera convocar audiéncia ptiblica para formagio de juizo e tomada de decisdo sobre
matéria considerada relevante.” (Lei n.° 13.848, de 25 de junho de 2019)

7 - “Art. 9° Serio objeto de consulta publica, previamente a tomada de decisdo pelo conselho diretor ou pela diretoria colegiada, as minutas e as
propostas de alteragio de atos normativos de interesse geral dos agentes econémicos, consumidores ou usudrios dos servigos prestados.” (Lei n.”
13.848, de 25 de junho de 2019)

8 - No sentido de que a falta de comunicagio com a sociedade faz com que os agentes publicos fiquem isolados e, em razio do insuficiente contato

com a realidade coletiva, passem a agir com base em critérios préprios que ndo correspondem aos anseios populares, mas tdo somente aquilo que
traduzem como sendo adequado.
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Desta feita, é possivel verificar que, aliado a intengdo do constituinte em consolidar um
modelo gerencial de Administragdo Publica, almeja-se também colaborar para a construgio de
uma democracia participativa que garanta aos cidaddos, na prética, meios efetivos de participagdo
nos atos decisérios do Estado — como ocorre acerca da consulta e da audiéncia publicas, novidades
no ambito da Lei n.” 13.848/2019. Conforme mencionado, as altera¢des normativas promovidas
pelas agéncias reguladoras podem impactar diretamente as esferas dos particulares, em especial,
na dos consumidores e usudrios de servigos publicos.

Nesse sentido, tais anseios representam também uma tentativa de superagio do modelo
altamente burocratico de Administragido Publica que ainda vigora no Brasil, cuja legitimagio
decorre apenas do cumprimento dos rigores formais estabelecidos pela exegese fria da lei. Ndo
obstante, muitos dos atos administrativos emanados pelos agentes publicos, embora em aparente
consonancia com os parametros legais, podem destoar completamente dos principios do interesse
e da efetividade publicos — como serd possivel perceber pela leitura dos capitulos seguintes, uma
vez que, tradicionalmente, ha um total enfoque sobre as férmulas em detrimento dos resultados
esperados pelas normas juridicas.

Posto que o legislador ndo o tenha feito expressamente, é inegével que a novidade da
obrigatdria participagdo popular na tomada de decisdes por meio da consulta puablica prevista pela
Lei das Agéncias Reguladoras reflete alguns dos ensinamentos basilares do filésofo e cientista
politico John Rawls. Uma leitura do instituto da consulta publica pela 6tica da teoria rawlsiana
pode contribuir sobretudo para a elucidacdo da ratio legis presente na Lei n.° 13.848/2019.
Alias, é possivel também que colabore para a visualizagdo de um caminho para construir, de
forma paulatina, com base na moderna Teoria Politica, uma democracia participativa no Brasil
que seja capaz de garantir uma maior interagio cidada nas decisdes da Administragdo Publica,
implementando, assim, um controle social mais institucionalizado.

Entretanto, apesar do otimismo presente na perspectiva rawlsiana quanto a ampliagdo
dos instrumentos participativos, ndo se pode olvidar que os temas e assuntos atinentes as agéncias
reguladoras guardam a necessidade de um conhecimento prévio técnico-cientifico que, na maioria
das vezes, os cidaddos — pautados pela mentalidade do homem médio e pelo senso comum —
nio possuem. Desse modo, torna-se questionavel se, de fato, a consulta e a audiéncia publicas
— em especial a primeira — serdo capazes de estimular o desenvolvimento democrético, ou se, ao
contrério, a intervengdo popular nido se mostra desejavel no ambito das agéncias reguladoras. De
toda sorte, a fim de viabilizar tal andlise, serd necessdria uma breve reflexdo sobre as principais
ideias do fil6sofo estadunidense John Rawls.

2. JOHN RAWLS E A RAZAO PUBLICA NO AMBITO DOS PROCEDIMENTOS
PUBLICOS DECISORIOS

Nascido em 21 de fevereiro de 1921, o filésofo e cientista politico estadunidense John
Bordley Rawls revolucionou o pensamento moderno com sua obra Uma Teoria da Justi¢a, de 1971,
na qual sustentou que o conceito de justi¢a deve ser entendido em sentido politico, que deve ser
um sinénimo de prético. Ndo seria adequado se ater tdo somente a ideais abstratos e irrealizaveis
de justi¢a, dado que a compreensdo de seu significado se mostra inviavel dentro de uma légica
exclusivamente moral e distante da realidade (RAWLS, 2000, p. 241), assim como pensavam
alguns fil6sofos ndo tdo remotos.
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Sobretudo, Rawls defendeu que também néo seria possivel construir um ideal de justica
social pautado tdo somente por valores e normas postas por um legislador ideal supostamente
representante da vontade popular, mas sim quando as institui¢des presentes na sociedade passarem
a buscar o maximo de satisfagdo de seus membros, considerada a concomitante participagdo
individual de todos eles (RAWLS, 2000, p. 25), de modo a refletir um verdadeiro pluralismo de
ideias. S6 dessa maneira seria possivel buscar um regime que fosse essencialmente democrético.

Nesse sentido, as pessoas devem lidar com as questdes sociais por meio do chamado véu
da ignorancia, que se trata de uma figuragdo proposta por Rawls na qual o sujeito que tomara
determinada decisdo publica deve ser capaz de prever todas as suas consequéncias aos mais
diversos grupos e setores, porém, partindo de uma posig¢do originaria que desconsidera de pronto
qual grupo ou setor ocupa ou ira ocupar. Nesse caso, haverd maior cautela ao decidir, o que néo
aconteceria no mundo real se, por exemplo, o sujeito ndo se importasse com as minorias sociais e
também nédo integrasse nenhum grupo minoritério (RAWLS, 2000, p. 13-14).

Apesar disso, o fildsofo estadunidense ndo desconhecia que as pessoas, em regra, possuem
interesses opostos, algo que impede a uniformidade e a correspondéncia biunivoca de seus anseios.
Contudo, com as institui¢des e os mecanismos adequados, Rawls entende que seria possivel captar
tais vontades com o escopo de promover a cooperagdo social entre elas e, por conseguinte, tornar
mais eficazes as a¢gdes individuais, que se adequariam melhor ao caso concreto, o que culminaria
na chamada justica equitativa:

7

Na justica como equidade, a sociedade ¢é interpretada como um empreendimento
cooperativo para a vantagem de todos. A estrutura bésica é um sistema publico de regras
que definem um esquema de atividades que conduz os homens a agirem juntos no intuito
de produzir uma quantidade maior de beneficios e atribuindo a cada um certos direitos
reconhecidos a uma parte dos produtos. O que uma pessoa faz depende do que as regras
publicas determinam a respeito do que ela tem direito de fazer, e os direitos de uma
pessoa dependem do que ela faz. (RAWLS, 2000, p. 90).

Noutro giro, enquanto o pensador de Konigsberg, Immanuel Kant, definira o imperativo
categdrico no sentido de que se deve agir de tal maneira que a méxima guiadora das agdes possa se
converter em principio de legislagdo universal (KANT, 2004, p. 59), pautando-se, portanto, por uma
espécie de féormula, o filésofo John Rawls acredita que a justiga nio poderia ser reduzida a um valor
abstrato, porquanto seu contetido seria concreto, ou seja, varidvel histérica e culturalmente, de modo que
a participagdo popular nas instituigdes politicas acaba por ser uma base da justiga (RAWLS, 2000, p. 64:3).

Desejava Rawls que o cidadio pudesse se portar como pessoa politica apta a participar
do debate publico intersubjetivo sobre questdes relevantes para toda a sociedade. Isso porque
somente a argumentagdo publica plirima seria capaz de fornecer justificagdes racionais as
institui¢des, de modo a legitima-las, visto que, do contrdrio, ndo haveria efetiva justi¢a, mas téo
somente a igualdade formal entre os cidaddos, os quais, incapazes de participar da vida publica,
ficam, em grande parte, excluidos dela (RAWLS, 2000, p. 5), o que ndo se mostraria suficiente
para a consolidagdo de um regime democrético.

Por isso, Rawls pugnava pela distribui¢do dos bens primérios e de oportunidades aos
cidaddos, o que ndo significa, no entanto, que o filésofo fosse totalmente contrario a desigualdade
economica. Ele entendia que a discrepancia social entre os individuos seria algo, em muitos casos,
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natural, porquanto nem todos humanos possuem as mesmas capacidades para fins de gerar renda.
Entretanto, incomodava Rawls ndo a desigualdade em si, mas a injustica e, sobretudo, a auséncia
de igualdade de oportunidades entre os cidaddos, sendo este o deficit que o Estado, reconhecida a
insuficiéncia do livre mercado, deveria suprir (RAWLS, 2000, p. 181).

Ponto nevrélgico da construgdo teérica de John Rawls é o conceito de racionalidade ou
razdo publica. Trata-se de um atributo segundo o qual as decisdes e demais atos da vida publica
devem ser justificados racionalmente pela sociedade conforme a participagido de seus cidados,
e ndo pela mera imposi¢do da lei que, conquanto reflita, em tese, a existéncia de um Estado
Democratico de Direito, ndo deve ser o Gnico pardmetro para legitimar a atuagdo estatal, ja que a
populagdo efetivamente ndo costuma participar da vida politica:

O conceito de razdo publica (public reason) estd intimamente ligado ao fundamento de
uma sociedade democratica justa. A razdo publica se apresenta na teoria da justica como
imparcialidade como elemento central de sua composi¢io, seja para aplicagdo no ambito
institucional, no ato da decisdo das institui¢des publicas que sdo regulamentadas por uma
Constituigdo democritica, seja no ato individual, da pessoa ao professar seus valores e
realizar a defesa de seus interesses de maneira a exercitar seu dever de civilidade. Para
sua prépria existéncia, essa razdo necessita da virtude politica, que é imprescindivel para a
construgio de instituigdes politicas justas. (BONFIM, 2017, p. 210).

Nesse sentido, o pensador estadunidense define que uma democracia, para lograr o
minimo de eficiéncia e ndo ser um regime vazio e retérico (tal como infelizmente vem sendo,
devido a perda da credibilidade das institui¢des democréticas), deve se pautar pela cooperagdo
social, que pode ser entendida em trés nogdes basicas:

1. A cooperagio ¢é distinta de uma atividade que fosse coordenada apenas socialmente,
como, por exemplo, as ordens emitidas por uma autoridade central. A cooperagio é
guiada por regras publicamente reconhecidas e por procedimentos que aqueles que
cooperam aceitam e consideram como regendo sua conduta com toda a razdo.

2. A cooperagdo implica a idéia de que os seus termos sdo equitativos (fair), de que cada
participante pode razoavelmente aceitéd-los, com a condigdo de que todos os outros
os aceitem igualmente. Os termos equitativos da cooperagdo implicam uma idéia de
reciprocidade ou de mutualidade.

.

3. A 1déia de cooperagdo social exige que se tenha uma idéia da vantagem racional de
cada participante, isto é, do seu bem. Essa idéia do bem especifica aquilo que todos os que
estdo envolvidos na cooperagdo procuram atingir, quer se trate de individuos, de familias,
de associagdes ou mesmo de Estados-nagdes, quando se considera o sistema do seu ponto

de vista. (RAWLS, 2000, p. 214-215).

Assim, uma das tnicas garantias de que as leis e demais frutos da interagdo humana
serdo capazes de refletir uma espécie de razdo publica instituidora é a seguranga de que, na maior
medida, os cidaddos participardo dos processos decisérios ligados as escolhas sociais relevantes
para o convivio da coletividade. A criagdo de espagos politico-discursivos nas institui¢des, portanto,
colabora para atenuar a histérica tensio entre a sociedade civil e o Estado (BOBBIO, 2007, p. 41-
43), de modo a diminuir as fronteiras entre as esferas do publico e do privado.

Revista da Advocacia Pablica Federal, Brasilia-DF,

I I V. 6, . 1, p. 94-116, dezembro de 2022




O cipoal de ideias do fil6sofo estadunidense parece se ligar umbilicalmente aos objetivos
dosrecentes institutos criados pela novalei geral das agéncias reguladoras, conforme serd analisado
no préximo capfitulo. As consultas puablicas ndo s6 sdo passiveis de uma leitura rawlsiana como
também possibilitam uma compreensdo tanto sobre seus objetivos fundamentais — que consistem
na utilizag¢do de um modelo de justificagio racional das escolhas ptblicas por meio da participagio
popular — quanto no que concerne a importancia nevrélgica de tais mecanismos de controle social
para que se possa instituir um regime mais democratico no pafs.

3. A PARTICIPACAO POPULAR NO AMBITO DAS AGENCIAS REGULADORAS
E OS VARIOS PERCALCOS PARA SE ERIGIR UM PROCESSO DE JUSTIFICACAO
RACIONAL DAS DECISOES PUBLICAS

Com base no exposto, tornar-se-d possivel realizar uma espécie de proje¢do dos
ideais do fil6sofo John Rawls acerca do instituto da consulta publica, de modo a demonstrar a
sua proximidade com a ratio legis que orienta a Lei n.° 13.848/2019. Poder-se-a verificar que
a Otica rawlsiana favorece uma perspectiva otimista da novidade legislativa para que se possa
incrementar, a longo prazo, a possibilidade de se construir uma democracia participativa no Brasil
por intermédio de estimulos para que o homem médio assuma uma postura politica mais ativa e
critica diante da Administragido Publica.

Entretanto, o ideario de John Rawls e as inteng¢gdes democréticas da consulta publica
também devem ser contrastados com a realidade material subjacente, haja vista que a idilica
visdo que resulta dos ensinamentos do fil6sofo encontra inexoraveis obstaculos de ordem pratica.
Tal constatagdo evidencia que, ndo obstante os louvédveis esfor¢os do legislador em aumentar
os espacos de debate nas agéncias reguladoras, o instituto ainda enfrentara diversos desafios
para se tornar um meio efetivo de justificagdo racional das decisdes publicas. Dessa forma, de
inicio, ressaltar-se-4 as virtudes da consulta publica e, em seguida, far-se-a uma anélise realista da
novidade com base nas peculiaridades do cenario sociopolitico brasileiro.

Basilar dos sistemas juridicos modernos, o principio da legalidade estipula a previsdo de
tormalidades e procedimentos para o exercicio das fung¢des dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario, possibilitando a legitimag¢do do agir estatal por meio de sua racionalizagdo em formas
legais (WEBER, 2000, p. 23). Afinal, tradicionalmente, constitui-se como fopo: da doutrina a
nogido de que, ao contrario do Direito Privado — no qual se pode determinar a conduta conforme a
lei ndo proibe —, o Direito Administrativo exige a autorizagdo legislativa para a atuagio do Estado
(MEIRELLES, 2016, p. 93).

Contudo, apesar de a lei ser considerada uma forma de expressdo da vontade popular,
na pratica, é sabido que muitos agentes do Estado se valem dos parametros legais para promover
seus proprios designios em total detrimento da concretizagdo do interesse publico.” Alids, nisso
reside, em grande parte — como ja explicado —, a justificativa histérica para a criagdo das agéncias

9 - Neste sentido, convém relembrar a classica obra Os Donos do Poder, de Raymundo Faoro, na qual o jurista, refletindo acerca dos males do
patrimonialismo, asseverou que: “sobre a sociedade, acima das classes, o aparelhamento politico — uma camada social, comunitaria embora nem
sempre articulada, amorfa muitas vezes — impera, rege e governa, em nome préprio, num circulo impermeével de comando. Esta camada muda e se
renova, mas nio representa a nagio, senio que, forcada pela lei do tempo, substitui mogos por velhos, aptos por inaptos, num processo que cunha
e nobilita os recém-vindos, imprimindo-lhes os seus valores.” (FAORO, 2001, p. 824)
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reguladoras, dado que o legislador buscou um meio de diminuir a interferéncia politica e partidéria
no ambito de tais pessoas juridicas, a fim de permitir que operem de maneira técnica e contribuam
para fomentar o cendrio econdmico do Brasil e defender a livre concorréncia.

Entretanto, seria ingénuo acreditar que a neutralidade estd presente no ambito das
agéncias reguladoras. [sso porque seus dirigentes, ainda que exer¢am as respectivas fungdes por
mandato a termo e ndo exoneravel ad nutum, ndo necessariamente visam o interesse publico — o
que também nio é garantido em relagdo aos demais integrantes de tais pessoas juridicas. Por
tal motivo, o Poder Legislativo optou por incluir na Lei n.° 13.848/2019 dois meios de controle
externo das minutas e das propostas de alteragdo dos atos normativos. Entre eles, destaca-se, para
tins do presente trabalho, a consulta publica, que se constituiu como uma etapa obrigatéria para
operar mudancas na regulamentagido quando ha interesses gerais dos agentes econémicos.

Num primeiro momento de analise, observa-se que a obrigatoriedade da realizagdo
de consulta putblica perante as agéncias reguladoras é uma medida que parece também
impulsionar a cidadania. H4 muito os juristas e doutrinadores concentram toda a atengdo
apenas na democracia politica, esquecendo-se da enorme importancia em promoveé-la também
na seara administrativa (MEDAUAR, 1986, p. 88). Ora, ao considerar que o Brasil é um
Estado Democrético de Direito, o Poder Constituinte Originario pretendeu que os valores
democraticos se inserissem nas mais diversas esferas possiveis, de modo a incluir os espagos
decisérios da Administrac¢do Publica.*

Por conseguinte, a participagdo popular é uma garantia de que os agentes publicos
nido irdo subverter as expectativas que lhes foram atribuidas pelos cidaddos (LARENZ, 1985,
p. 151). Se é certo que a legitimidade pressupde a legalidade, ndo pode a lel se converter em
mero formalismo incapaz de traduzir os anseios sociais, tampouco em ferramenta para que os
dirigentes do Estado instrumentalizem os seus interesses ao préprio alvedrio. E imprescindivel
que a lei reflita, o méximo possivel, os anseios populares, sendo que a participa¢do no processo por
meio do qual se da a génese normativa é um dos meios mais seguros de lhe atribuir legitimidade
(DINAMARCO, 1996, p. 132).

Nesse sentido, conforme ja explicado, a tendéncia adotada pela Lei n.° 13.848/2019
permite que o instituto da consulta publica se torne um mecanismo de democratizagdo por meio
do qual os individuos que integram a sociedade possam participar da criagdo, manutengido ou
extingdo dos atos normativos que possuam interesse geral no contexto das agéncias reguladoras.
Trata-se de atos que impactam o mercado e os agentes economicos,'' apresentando, pelo menos
em teoria, uma relevante ruptura com o modelo passivo de comportamento politico que ainda
prevalece na sociedade brasileira. Também se trata de uma ferramenta importante para que as
normas juridicas engendradas encontrem respaldo numa razio ptblica, nos termos da filosofia
rawlsiana.

10 - No mesmo sentido: “a Constitui¢do patria de 1988 trata de parte considerédvel da atividade administrativa, no pressuposto de que o cardter
democritico do Estado deve influir na configuragio da Administragao, pois os principios da democracia ndo podem se limitar a reger as fungdes
legislativa e jurisdicional, mas devem também informar a fun¢éo administrativa.” (GRINOVER, 1991, p. 11-12). Considerando que os valores da
democracia devem transcender as fronteiras politicas, veja-se também: (CANOTILHO, 1992, p. 65).

11 - Que sdo individuos, grupos ou entidades capazes de influenciar ou, de algum modo, alterar o estado de coisas da ordem econdmica, tal como

familias, empresas, o Estado, etc.
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Ademais, partindo-se de tal perspectiva otimista de John Rawls, combinada com a
moderna Teoria Politica, é possivel verificar que a maior participa¢do do povo no ambito das
agéncias reguladoras é uma medida que poderé provocar efeitos benéficos a longo prazo para a
democracia brasileira. Os cidadidos tomardo uma postura mais proativa perante o Poder Publico, de
maneira que gradualmente passardo a reconhecer a capacidade do poder popular em influenciar de
modo concreto os processos decisérios envolvendo as questdes publicas,'* contribuindo, portanto,
para edificar uma certa espécie de cultura da participagdo politica, bem como para diminuir as
fronteiras entre a sociedade civil e o Estado (DI PIETRO, 1993, p. 32).

Em geral, na moderna Teoria da Democracia Participativa, entende-se que um dos
modos mais efetivos de se estimular uma postura politica mais ativa por parte da populagio,
embora sem pretensdes de atingi-la em sua totalidade, é o incremento da vida politica dos cidadaos.
N3do se mostra crivel que, somente com o ato de votar, eles adquiram as nog¢des necessarias para
compreenderem a nevrélgica importancia de suas participagdes nos mais diversos ramos da vida
publica, cuja consciéncia é o verdadeiro caminho para construir um senso politico coletivo (MILL,
2006, p. 65), sendo util para tanto toda forma de influenciar no exercicio da fungdo publica pelo
Estado, ainda que de modo sutil.

Por 6bvio que seria idilico e utépico imaginar que o implemento do instituto da consulta
publica faria com que a democracia brasileira se transfigurasse num modelo de plena participagdo
politica préximo aquele que existiu em Atenas, na Grécia Antiga. Tal feito ndo seria passivel de
repeticdo nem mesmo se vigorasse no Brasil uma absoluta democracia participativa, haja vista que,
conforme aponta a moderna Teoria Politica, é mais correto e sobretudo realista compreender que
a maioria da populagdo ndo demonstrard interesse em se manifestar politicamente,”” mas apenas
alguns grupos o fardo, desde os que representam os interesses operarios aos eminentemente elitistas.

A tentativa de inserir a participagdo popular no ambito das agéncias reguladoras é um
desses mecanismos para que os cidaddos, de forma paulatina, passem a entender a relevéancia de
uma postura mais critica e incisiva perante a Administragao Publica. Trata-se de algo que, a longo
prazo, ird contribuir para que o mesmo pensamento seja aplicado as elei¢des e a fiscalizagio dos
politicos eleitos pelos brasileiros sob a perspectiva do accountability, gerando um imenso ganho

N N

social para o pafs — que ha muito sofre com problemas relacionados a miséria e a corrupgio.
Sem contar que também é um modo de fazer com que a populacgdo se torne parte do processo
normativo das agéncias reguladoras.

12 - Trata-se, sobretudo, de permitir que as parcelas ndo integrantes da elite possam influenciar nas decisdes publicas: “A abertura de espagos a
participa¢do popular direta é importante, entre outros motivos, como forma de redistribui¢do do capital politico — ou, para utilizar um linguajar
mais up-to-date, como forma de “empoderamento” dos cidaddos comuns, que ganhariam tanto graus de autonomia em sua vida cotidiana quanto
qualificagiio para melhor dialogar com seus representantes. E a participagio que pode ampliar seus horizontes, dar a eles o entendimento da l6gica
da politica, torna-los mais capazes de intervir de maneira consciente, até mesmo estratégica, na formulagéo de seus préprios interesses.” (MIGUEL,
2017, p. 110).

13 - Neste sentido, assevera-se que: “a populagdo relativamente homogénea de cidaddos unidos por lagos comuns a cidade, lingua, raga, histéria,
mitos, deuses e religido, a qual era uma parte tio manifesta da visdo de democracia da antiga cidade-Estado, tornou-se algo impossivel, para todos os
efeitos préticos.” (DAHL,2012, p.344-345). Trata-se de uma consequéncia moderna praticamente inevitavel, porquanto: “a escala social aumenta, cada
pessoa necessariamente conhece e é conhecida por uma proporgio cada vez menor de todas as outras. Na verdade, cada cidaddo é um estranho para
um ndmero cada vez maior de outros cidaddos. Os lagos sociais e o conhecimento pessoal entre os cidadios cedem a distancia social e ao anonimato.
Nessas circunsténcias, os direitos pessoais vinculados a cidadania — ou simplesmente a condigio de pessoa — podem assegurar uma esfera de liberdade
pessoal que a participagdo nas decisdes politicas ndo pode.” (DAHL, 2012, p.349)

Revista da Advocacia Publica Federal, Brasilia-DF,
V. 6, 1. 1, p. 94-116, dezembro de 2022




Nesse sentido, a moderna Teoria da Democracia Participativa vem sustentando que todo
tipo de “treinamento” é vantajoso para acarretar a altera¢do da mentalidade coletiva, como o
estimulo no ambiente de trabalho (e nas institui¢des sociais em geral, como a familia) para que os
empregados e operarios tenham um maior espago de participagio. Essa mudanga da consciéncia
coletiva funcionaria como uma preparagio para a vida publica por meio do desenvolvimento de
uma espécie de senso de eficdcia politica, que é algo escasso atualmente:

As pessoas com senso de eficacia politica tém mais probabilidade de participar de politica
do que aquelas que carecem desse sentimento, e se descobriu também que subjacente
ao senso de eficdcia politica estd uma sensagido geral de eficiéncia pessoal, que envolve
autoconfianga na relagdo do sujeito com o mundo. As pessoas que se sentem mais
eficientes em suas tarefas e desafios cotidianos tém mais probabilidade de participar em
politica, e Almond e Verba disseram que de muitas maneiras, a convicgdo na prépria
competéncia é uma atitude politica decisiva. (PATEMAN, 1992, p. 66)

A intervencdo dos cidaddos no ambito das agéncias reguladoras também serviria
para romper com a visdo de que, uma vez eleitos, os membros do Executivo devem indicar
seus representantes para que administrem a res publica como bem entenderem, sem a devida
observéncia dos anseios populares. Sobretudo, a ideia de que a participagdo administrativa é
um meio de aproximar o contetido das decisdes tomadas ao interesse publico se faz presente na
prépria esséncia do Direito Administrativo (MEDAUAR, 1992, p. 216), ja que tal ramo deve ser
concebido pela ética dos principios do Estado Democrético de Direito.

Ao encontro do que propde a Teoria da Democracia Participativa, de inicio, é possivel
observar que a imposi¢do da consulta publica como etapa anterior a elaboragdo de alteragoes
normativas relevantes pelas agéncias reguladoras aumenta a sensagdo coletiva de que a opinido
popular deve contribuir para influenciar na concepgio dos atos normativos. Além disso, aumenta-
se a confianga de que a participagdo publica pode provocar mudangas, o que, a longo prazo,
conforme ja explicado, também podera se estender para os mais diversos setores da vida publica,

de modo a estimular uma mentalidade politica mais autdbnoma."*

Desse modo, além de colaborar para a construgio de uma democracia participativa no Brasil,
a aproximacdo popular em relagdo as agéncias reguladoras incentiva uma maior responsabilidade dos
dirigentes e demais integrantes de tais pessoas juridicas para que os atos normativos efetivamente
reflitam, em tese, o interesse publico —isto é, nos termos de Rawls, possam ser justificados de maneira
racional —, e ndo meramente os anseios classistas e elitistas frutos de lobby politico-econémico por
banqueiros e pelos grandes empresarios. Os cidaddos passariam ndo sé a conhecer melhor os processos
decisérios como também se tornariam um mecanismo integrante de seu funcionamento.

Além de tais pontos, convém salientar que devera ser objeto de escrutinio pela populagio a
Andélise de Impacto Regulatério (AIR) das modificagdes pretendidas, que integrard os documentos
disponibilizados para manifestagdo, conforme inteligéncia do art. 6°, § 4°, da Lei n.® 13.848/2019."

14 - Por isso, para tal Teoria, mostra-se fundamental que exista todo um estado de coisas favoravel ao estimulo de uma postura mais ativa por
parte do cidaddo, motivo pelo qual os institutos da consulta e da audiéncia publicas se mostram promissores quanto a tarefa de auxiliarem na
construgdo de uma democracia participativa no Brasil. No mesmo sentido, quanto ao ambiente de trabalho: “se alguém quiser se autogovernar,
digamos, no local de trabalho, entdo certamente serdo necessérias algumas qualidades psicol6gicas. Por exemplo, a convicgdo de que alguém pode
se autogovernar certamente parece exigir confianga na propria capacidade de participar responsavel e efetivamente e de controlar a prépria vida
e o ambiente.” (PATEMAN, 1992, p. 66)
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Tal previsdo mostra-se acertada, haja vista que a AIR é um instrumento muito (til para o estudo
das consequéncias e dos custos da manutencgio, da criagido ou da extingido de determinada norma
ou proposta, e ja era empregada até mesmo em outros Estados Nacionais."

Por ser fundamental para o planejamento, a previsdo legal do ato de disponibilizar a
Anélise de Impacto Regulatério para manifestagdo popular também estimula, em certa medida,
o desenvolvimento de uma cultura do or¢amento participativo — algo muito valioso para a Lei
de Responsabilidade Fiscal,'” pois ajuda a coibir a ocorréncia de despesas publicas intteis, além
de constituir uma medida profildtica contra a corrupgdo. Afinal, quanto maior a liberdade de
participagdo politica pelos cidaddos, menor o espago para que o Poder Publico se faca tirano e
vilipendie os direitos e garantias fundamentais (ARENDT, 1988, p. 194-195), uma vez que a
transparéncia e a fiscalizagdo aumentam consideravelmente.

Conforme visto, as consultas publicas serdo realizadas previamente as decisdes das
agéncias reguladoras, devendo ainda ser publicadas no Diario Oficial da Unido e disponibilizadas
no siteda agéncia que realiza a consulta,'® com prazo de duragido minima de 45 dias. Apés o término,
dentro de 10 dias titeis, serdo acrescidas no mesmo sife as manifestacdes dos consumidores e demais
destinatarios da participagdo popular,'’ a fim de permitir maior amplitude e alcance possiveis.

Nio obstante, a fim de evitar que as manifestagdes dos mais diversos setores sociais sejam
ignoradas e se tornem uma espécie de formalidade indtil para a tomada de decisdes por parte das
agéncias reguladoras, a Lei n.° 13.848/2019, em seu art. 9°, §5°, prevé que o posicionamento das
agéncias sera adicionado aos sifes em até 30 dias Uteis apds a reunido para deliberagdo final sobre
a matéria.”® Apesar disso, tal dispositivo gerou diversas criticas pela doutrina:

15-<?>  “Art. 6°(...) § 8° O conselho diretor ou a diretoria colegiada manifestar-se-4, em relagéo ao relatério de AIR, sobre a adequagdo da
proposta de ato normativo aos objetivos pretendidos, indicando se os impactos estimados recomendam sua adogo, e, quando for o caso, quais os
complementos necessarios.

§ 4° A manifestagfio de que trata o § 8° integrard, juntamente com o relatério de AIR, a documentagio a ser disponibilizada aos interessados
para a realizagdo de consulta ou de audiéncia publica, caso o conselho diretor ou a diretoria colegiada decida pela continuidade do procedimento
administrativo.” (Lei n.° 13.848, de 25 de junho de 2019)

16 - Neste sentido: “[...] No Reino Unido, avaliagdes de impacto sdo utilizadas para praticamente todas as intervengdes governamentais que
afetam o setor privado, os servigos publicos e o terceiro setor, independentemente da origem, doméstica ou internacional. Sdo processos continuos
que integram a elaboragéo de politicas, desde o primeiro estigio, quando se verifica uma questdo ou desafio e se analisam alternativas em resposta,
prosseguem durante o processo de consulta publica e de elaboragio de minutas de atos normativos até sua implementagio e acompanhamento de
performance.” (GONCALVES, 2018, p. 143).

17 - Como se pode perceber pela leitura do art. 48 da LRF: “Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestio fiscal, aos quais sera dada ampla
divulgagio, inclusive em meios eletronicos de acesso publico: os planos, orgamentos e leis de diretrizes or¢camentarias; as prestagdes de contas e
o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execugdo Or¢amentéria e o Relatério de Gestdo Fiscal; e as versoes simplificadas desses
documentos.” (Lei Complementar n.® 101, de 04 de maio de 2000)

18 - “Art. 9% (...) § 2° Ressalvada a exigéncia de prazo diferente em legislagio especifica, acordo ou tratado internacional, o perfodo de consulta
publica terd inicio apds a publicagdo do respectivo despacho ou aviso de abertura no Diédrio Oficial da Unifo e no sitio da agéncia na internet, e
terd duragdo minima de 45 (quarenta e cinco) dias, ressalvado caso excepcional de urgéncia e relevincia, devidamente motivado.” (Lei n.® 13.848,
de 25 de junho de 2019)

19 - “Art. 9% (...) § 4° As criticas e as sugestdes encaminhadas pelos interessados deverdo ser disponibilizadas na sede da agéncia e no respectivo
sitio na internet em até 10 (dez) dias tteis ap6s o término do prazo da consulta piblica.” (Lei n.° 13.848, de 25 de junho de 2019)

20 - “Art. 9.% (...) § 5° O posicionamento da agéncia reguladora sobre as criticas ou as contribuigdes apresentadas no processo de consulta piblica
deverd ser disponibilizado na sede da agéncia e no respectivo sitio na internet em até 30 (trinta) dias tteis apds a reunido do conselho diretor ou
da diretoria colegiada para deliberagdo final sobre a matéria.” (Lei n.° 13.848, de 25 de junho de 2019)
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O direito de resposta a petigdo é indissocidvel do direito de petigdo. O fato de as
contribuigdes publicas ndo serem uma espécie de petigdo tdo usual e nio terem tanta
tradi¢do quanto a petigdo inicial de uma agdo judicial, por exemplo, ndo quer dizer que
nio constituam espécie de um mesmo instituto, materialmente falando. Tendo isso em
vista, essa possibilidade de motivagdo a posterior: trazida pela nova Lei das Agéncias
demonstra-se bastante discutivel. (ARAGAO, 2020, p. 17)

Nido se mostra suficiente a publicidade das criticas e sugestdes; é necessédrio ainda
que as agéncias reguladoras respondam aos usudrios e aos demais agentes econémicos que
se manifestaram por meio das consultas publicas, sobretudo, por imposi¢do dos principios da
motivagdo e da transparéncia publica. Afinal, mostrar-se-ia in6cua a tentativa de instituir uma
maior participa¢do democratica no ambito decisério de tais autarquias se o Poder Publico nio
precisasse apresentar nenhuma justificativa as opinides e as criticas apresentadas pelos cidad3os,
o que esvaziaria a eficacia do instrumento de coléquio institucional criado pela lei.

De forma diligente, o legislador também admitiu que as agéncias reguladoras poderiam
apresentar outros mecanismos de participag¢do popular em seus regimentos internos, conforme se
pode perceber pela leitura do art. 11 da Lei n.® 18.848/2019,”' o que aumenta potencialmente as
oportunidades dos cidaddos em influenciarem na produgio das normas no ambito de tais pessoas
Jjuridicas.

Destarte, o incremento da participagdo popular por meio da consulta ptblica no ambito
decisério das agéncias reguladoras também auxilia no fato de que as pessoas terdo maior
conhecimento das normas criadas. Seus graus de legitimidade tendem a ser maiores, de modo a
constituir, pelo menos em teoria, no ambito de tais agéncias, aquilo que John Rawls costumava
denominar de sistema publico de normas, visto que o cidaddo que participa das instituigdes passa
a conhecer melhor suas normas e aquilo que se exigird dele, bem como em relagdo as outras
pessoas (RAWLS, 2000, p. 68).

Trata-se de conferir efetiva publicidade aos atos normativos, haja vista que o cidaddo
hodierno dificilmente conhece e entende com precisio as principais leis brasileiras.*> Sem contar
que se trata de um interessante mecanismo de controle externo das agéncias reguladoras, de
modo a diminuir a corrupg¢do e estimular o debate democratico em um aspecto que é naturalmente
participativo:

Exercitar o ato de dar e pedir razdes, ndo somente de dar e aceitar razdes, mas de cobrar,
fiscalizar e verificar a legitimidade de dada decisdo com base na justificagio publica das
institui¢des democraticas é parte do dever de civilidade e constitui papel central da razdo

21 - “Art. 11. A agéncia reguladora podera estabelecer, em regimento interno, outros meios de participa¢io de interessados em suas decisoes,
diretamente ou por meio de organizagdes e associagdes legalmente reconhecidas, aplicando-se o § 5° do art. 9° as contribui¢des recebidas.” (Lei n.”
13.848, de 25 de junho de 2019)

22 - Convém rememorar a figuragdo proposta pelo filésofo Thomas Morus de que, na perfeita sociedade de Utopia, todas as pessoas conheceriam
as leis, de forma a tornar inécua a profissdo de advogado — cuja existéncia é, segundo o filésofo, a mais clara demonstragio de que as normas
juridicas de uma sociedade ndo sdo suficientemente claras ao homem médio : “[...] além disso, ndo ha advogados no pafs, pois esses espertalhdes
que manipulam os processos e distorcem as leis ndo teriam com que ocupar-se em Utopia. E melhor, pensam eles [os cidaddos], que cada
um defenda a sua prépria causa e conte ao juiz exatamente o mesmo que teria contado a um advogado. Em tais circunstancias, o niimero de
ambiguidades é muito menor, as davidas sdo esclarecidas mais facilmente e o caminho até a verdade muito mais curto — pois, se ninguém contar
as mentiras que aprende com os advogados, o juiz podera avaliar os fatos com muito melhor senso e ponderagao, e proteger os ingénuos contra as
investidas inescrupulosas dos velhacos e embusteiros.” (MORUS, 1979, p. 123-124)
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publica. Do ponto de vista normativo constitucional, a construgio do sentido normativo
para as praticas sociais deve ser feita através do uso da racionalidade que passa pelo crivo
da intersubjetividade. (BONFIM, 2017, p. 210)

Assim, é possivel verificar que os mecanismos de participacdo social instituidos pela Lei
n.° 13.848/2019 no ambito das agéncias reguladoras coadunam com uma leitura rawlsiana da
justifica¢do racional das institui¢des publicas. Torna-se possivel favorecer, por tal perspectiva, o
implemento de uma democracia participativa que possibilite ao cidaddo influenciar diretamente
sobre regulamentagdes capazes de impactar o mercado e as relagdes entre os demais agentes
econdmicos da sociedade, colaborando para que surjam brasileiros mais criticos e preparados para
exercer com efetividade seus direitos politicos.

Por outro lado, apesar das consequéncias positivas previstas pela 6tica rawlsiana, nédo
se pode olvidar que a consulta ptblica se insere num contexto social muito mais complexo. Isso
porque as decisdes tomadas pelas agéncias reguladoras envolvem uma série de conhecimentos
técnicos que a populagdo ndo possui. A abertura dos espagos de didlogo podera dificultar a
exigéncia técnico-cientifica esperada por tais agéncias, dado que uma norma democraticamente
eleita nem sempre serd a melhor em termos praticos — além do fato de que muitas regras
emanadas possuem nitido carater antipopular —, dificultando, portanto, que as opinides do povo
sejam pragmaticamente vidveis.

Nesse sentido, recentemente, a ANATEL instaurou a Consulta Publica n.® 23, cujo prazo
para participagdo foi de 11 de maio de 2021 a 28 de junho do mesmo ano, e o tema tratava sobre
a regulamentagido da faixa de 4.800-4.990 MHz, constante do Item n° 16 da Agenda Regulatéria
para o biénio 2021-2022.

Em sintese, o objetivo principal da alteragdo proposta é a atualizagio das destinagdes e
condigdes de uso da faixa, haja vista que o advento da atual tecnologia do 5G demanda um maior
trafego de dados por dispositivos méveis. Por ébvio, uma {nfima parcela da populagéo teria de fato
as informagdes necessdrias para opinar sobre o assunto (certamente, os empresarios e agentes
econdmicos que possuem interesse direto no ato de regulamentagdo), pois é nitido que o debate
diz respeito a questdes de ordem eminentemente técnica.

Ademais, os anseios da Teoria da Democracia Participativa tendem a desconsiderar as
diferengas estruturais existentes nasociedade. £ pouco provével que a populagio pobre efetivamente
participe das consultas publicas, dada a falta de interesse e, até mesmo, de conhecimento acerca
da possibilidade de participar. Noutro giro, hda uma tendéncia das elites, a semelhanga do que ja
ocorre na democracia politica, em monopolizar os debates no ambito da Administragio Publica.*’
Por esse historico, é crivel que a consulta publica realizada contard, em sua maioria, somente com
as opinides de pequenos grupos de empresarios e agentes econéomicos diretamente afetados pelas
regulamentagdes, excluindo-se trabalhadores e consumidores no geral.

23 - Sobre as influéncias do capitalismo na participagio politica: “O desenvolvimento das forgas produtivas e da organizagio burocritica no
capitalismo acarretou, porém, a reestruturagdo do mundo da vida, em geral, e da esfera ptblica, em particular, que passariam a ser colonizados
pela razdo sistémica do poder econémico e do poder politico, representando, respectivamente, os subsistemas da produgio tecnificada e do Estado
burocratizado. Sobressai, entdo, uma légica coercitiva, de racionalidade cognitivo-instrumental, na qual o poder e seus recursos sobrepdem-se a
razdo que, por sua vez, teria conduzido o projeto moderno iluminista.” (HOROCHOVSKI; CLEMENTE, 2012, p. 129-130).
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Por consequéncia, as modificagdes normativas promovidas serdo um verdadeiro reflexo
dos interesses dos grupos sociais que concentram a maior parte do poder econdmico. Afinal, o
Direito, como parcela da superestrutura construida pela sociedade, guarda os mesmos liames
genéticos da infraestrutura brasileira, que é marcada pelas discrepancias entre as classes mais
ricas e as pobres (FALBO, 2012, p. 83-34). Portanto, é natural que o instituto da consulta ptblica,
inserido nessa dinamica da desigualdade social, acabe por reproduzi-la nas regulamentacoes
produzidas pelas agéncias reguladoras.

A expectativa de obter um processo de racionalizagdo das escolhas publicas é ainda mais
arrefecida quando se constata que a consulta publica ndo vincula, prima facie, as decisdes que
serdo tomadas pelas agéncias — desde que sejam apresentados os motivos a posteriors. Ou seja,
a rigor, mesmo que o povo efetivamente participasse por meio de criticas e sugestdes, o Poder
Publico ainda poderia, em termos pragmaticos, rejeitar a opinido popular, demonstrando que o
instituto em andlise pode se converter em um mecanismo de pseudoparticipagdo. Basta recusar as
sugestoes e fornecer uma justificativa minimamente razoavel para que ndo haja afronta a Lei n.°
13.848/2019.

Alias, embora positivada em 2019 nos atuais moldes, a consulta puiblica ainda nédo se
tornou um meio de participagdo administrativa conhecido pela populagdo. Ndo se faz uma ampla
difusdo do fato de que os individuos podem influenciar na formulagido das normas reguladoras,
evidenciando-se que, ndo obstante tal consulta ocorra, é seleto o grupo de pessoas que dela
participa— parcelas que, por certo, ja se encontram engajadas em termos politicos e ndo necessitam

“« : Z : »
de “treinamentos prévios”.

Também ha de ser cética a crenga sobre a possibilidade de a consulta publica vir a
estimular os cidaddos a adotarem uma postura politica mais ativa, haja vista que a Teoria da
Democracia Participativa de Carole Pateman vislumbra que a participacdo deve se difundir nas
mais variadas esferas sociais para que seja viavel perceber um resultado positivo a longo prazo,
nio sendo suficiente a mera positivagio do instituto — por mais louvaveis que sejam suas intengdes.
E quase impossivel que a consulta publica possua eficacia pedagégica e politica ante um povo que
padece de inimeros problemas. A preocupagdo em sobreviver diariamente obnubila a importancia
da participa¢do no ambito do Poder Publico.

Nio obstante, engendra-se um verdadeiro ciclo: o povo comum, preocupado com suas
obrigacdes pessoais e hodiernas, ndo consegue influir na nomogénese que ocorre nas agéncias
reguladoras. Por ndo participar de fato deste processo — tampouco dos demais —, d4 azo para que
os integrantes da elite se apropriem dos espacos de consenso criados e possam reforcar ainda
mais a marginalizacdo das parcelas mais pobres. As normas emanadas tenderdo a atender aos
interesses da burguesia em detrimento das classes trabalhadoras e consumeristas, dificultando
ainda mais as vidas da massa e diminuindo as chances de que a populagdo em geral participe
desses processos democraticos.

Ainda é possivel somar a tal estado de coisas as dificuldades inerentes aos temas tratados
nas consultas publicas. Alguns deles sdo capazes de provocar variadas divergéncias até mesmo
entre os mais renomados cientistas. No caso da j4 citada Consulta Ptblica n.° 23 da ANATEL, por
exemplo, o problema inicial para os populares seria conseguir navegar no site. Muitas pessoas niao
possuem sequer o acesso a inlernet e, nao bastasse isso, a plataforma néo é intuitiva ou tampouco
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amigavel aos internautas, complicando sobremaneira as chances de que um cidaddo comum, que
trabalha por inimeras horas a fim de obter o sustento familiar, sinta-se estimulado a opinar sobre
0 assunto.

No mesmo sentido é a Consulta Piblica n.° 28 da ANEEL, realizada de 27 de maio de 2021
a 12 de julho do mesmo ano, versando sobre o tema da alteragio das Regras de Comercializagio
de Energia Elétrica em vista das diretrizes regulatérias relativas ao deslocamento hidrelétrico
motivado por geragdo termelétrica inflexivel. Como se pode perceber, trata-se de um assunto
demasiadamente especifico e que ndo estd presente no dia a dia do homem médio.

Para que possa fazer uma eventual contribui¢do, o popular precisaria enviar um e-mail
para o endereco eletronico disponibilizado no site da ANEEL. Porém, para compreender
melhor a proposta, devera ler a AIR que consta em anexo e que apresenta as consequéncias da
regulamentacdo. O documento ¢é de fato ininteligivel para o cidaddo comum, pois versa sobre uma
série de dados técnicos que demandam um conhecimento minimo sobre matrizes energéticas,
engenharia, economia e finangas publicas para a correta compreensdo do tema do deslocamento
hidrelétrico motivado por geragdo termelétrica inflexivel.

Ademais, os meios de comunicagio praticamente nio tratam sobre as consultas publicas
que sdo disponibilizadas pelas diversas agéncias reguladoras. Ndo se verifica uma efetiva
publicidade sobre tal instrumento democratico, cuja utilizagdo acaba por ficar restrita aos ja
aludidos grupos que possuem interesse no objeto que sera regulamentado. Dessa forma, a ideia
da consulta ptblica se mostra mais um argumento retérico para legitimar as decisées tomadas
no ambito das agéncias que um mecanismo real de participagdo popular. A maioria dos cidaddos
sequer tem conhecimento de que eventualmente podem apresentar sugestdes e criticas as minutas
e documentos afins que sdo publicados nos sifes.

A perspectiva de John Rawls de erigir uma razéo publica nos procedimentos decisérios
encontra, portanto, inimeros entraves diante da complexa realidade brasileira. O instituto
da consulta publica, embora promissor em termos potenciais e abstratos, seja em razdo do
desconhecimento pelos populares, seja por se encontrar monopolizado por pequenos grupos de
interesses muitas vezes contrapostos aos da sociedade, ndo vem logrando éxito em fornecer um
preparo adequado para fortalecer no homem médio o sentimento de que sua participagdo nos
ambitos decisérios da vida publica — e sobretudo nas agéncias reguladoras — é importante e pode
contribuir, a longo prazo, para o incremento da intervengdo popular e, consequentemente, para
que se desenvolva uma democracia participativa no Brasil.

4. CONCLUSAO

De inicio, convém salientar que a tecnicidade exigida pelas agéncias reguladoras nio
implica dizer que o instituto da consulta publica deva ser descartado, haja vista que a novidade
legislativa representa um ganho democrético inestimavel para todos os brasileiros. Também nao
se pode negar que os ensinamentos de John Rawls constituam uma 6tima diretriz, em conjunto
com a moderna Teoria da Democracia Participativa, para que se possa promover um processo
de racionalizagdo das decisdes da Administragdo Publica. Contudo, seria ingénuo desconsiderar
todos os entraves presentes na realidade brasileira em proveito das boas inteng¢des que o legislador
infraconstitucional teve ao positivar a Lei n.° 13.84:8/20109.
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O diploma em questdo resultou de um esforgo legislativo em solucionar os diversos
problemas ligados a operagdo e ao funcionamento das agéncias reguladoras, de modo a permitir
que exercam suas atividades com maior eficiéncia e seguranga juridica. No mesmo atimo,
positivaram-se os institutos da consulta e da audiéncia publicas, cuja ratio essendi consiste em
introduzir o elemento da participagdo popular nos processos decisérios de tais agéncias que se
mostrem aptos a irradiar consequéncias de elevado valor social para os consumidores e outros
agentes econdmicos como um todo.

De fato, a ratio legis pretendida pelo legislador possui uma alta proximidade com o idedrio
do fil6sofo John Rawls, que permite ndo apenas uma compreensdo mais apurada de tais institutos
como também contribui para um entendimento mais amplo das suas finalidades. Para muito além
de instrumentos de justificagdo racional das escolhas publicas, as consultas publicas previstas pela
Lei n.” 18.848/2019 funcionam, pelo menos em teoria, como uma espécie de treinamento para que
os cidaddos desenvolvam uma postura politica mais ativa.

Ocorre que, na prética, o instituto em questdo exige dos populares um conhecimento
técnico muitas vezes de alta especificidade. Sabe-se que o cidaddo comum, que quase sempre
possui uma baixa instrugdo escolar, ndo consegue sequer entender do que se trata a proposta
que pretende alterar o ato normativo, tampouco se interessa pelo tema — dada sua complexidade.
Somente um pequeno grupo de empresarios e agentes econémicos efetivamente buscam participar
da consulta publica, cujo resultado tendera a refletir os anseios da classe politica dominante em
detrimento dos diversos trabalhadores e consumidores em geral, reproduzindo na superestrutura
a desigualdade presente na base social.

E inegavel concluir que, mais uma vez, um instrumento de participagio popular neutro se
tornou um mével para que a elite realize suas pretensoes (assim como ocorre no cendrio politico em
geral), mas isso ndo significa dizer que a consulta putblica seja inttil ou tampouco, maléfica. Afinal,
de qualquer forma, é certo que as classes dominantes acabariam por exercer — com ou sem consulta
publica — sua influéncia na nomogénese normativa das agéncias reguladoras. Numa visdo otimista,
pode-se afirmar que, com as consultas putblicas, h4, pelo menos potencialmente, a possibilidade de
que os grupos menos favorecidos possam opinar sobre as alteragdes propostas por tais autarquias.

Tanto maior sera a probabilidade de se construir uma cultura da participagdo politica na
sociedade quanto mais oportunidades e mecanismos de influéncia popular em geral se mostrarem
disponiveis ao homem médio. Para isso, é de suma importéncia que tais meios sejam conhecidos pela
populacdo em geral, dado que a consulta publica, sem pretender exageros, é quase que de ordem
esotérica. A Andlise de Impacto Regulatério, por exemplo, possui uma linguagem extremamente
técnica e sobretudo ininteligivel a maioria das pessoas, de modo que seria no minimo interessante
que tais agéncias fornecessem uma versdo mais simplificada da AIR e até mesmo da proposta de
alteragio que é objeto da consulta.

Também seria oportuno que as midias e os meios de comunicagio ajudassem a difundir
a consulta publica a fim de que ela se faga presente no imagindrio coletivo, de modo a ensinar as
ideias basicas do instituto, bem como fornecer instrugdes para que os cidaddos possam participar
e, desta forma, consigam apresentar suas manifestagdes no site ou e-mail da agéncia reguladora.
No atual cendrio, pouco ou nunca se fala sobre o tema, prejudicando a eficacia do instituto, além
de torné-lo praticamente um monopélio das classes politicas dirigentes.
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Para além de um mero mecanismo de controle social, as consultas publicas previstas pela
Lei n.° 13.848/2019 foram desenhadas para atender a objetivos muito maiores, como é possivel
perceber por meio de uma interpretagdo baseada nos ensinamentos de John Rawls. Trata-se de
permitir a justificagdo racional das escolhas publicas pelos cidaddos, além de ser uma garantia
mais elevada de que os atos e as normas decorrentes das agéncias reguladoras efetivamente sejam
capazes de refletir as necessidades sociais vigentes, o que, a longo prazo, em conjunto com outros
esforgos da sociedade civil, podera contribuir para a construgio de uma democracia participativa.

Por consequéncia, visando a impedir que os entraves da complexa realidade brasileira
convertam a consulta publica num artificio retérico dos interesses dominantes para supostamente
legitimar as alteragdes normativas promovidas pelas agéncias reguladoras, é imprescindivel que o
legislador e tais autarquias busquem meios concretos para permitir que a populagdo compreenda
e possa opinar de maneira efetiva. A consulta ptblica é um instrumento que ostenta grande
capital politico e que pode, portanto, contribuir sobremaneira para fortalecer o sentimento de
eficécia politica do povo e demonstrar que a cidadania nunca serd plenamente exercida enquanto
vigorar no imaginario coletivo a nogdo de que o tinico meio de participagdo democratica é o voto.
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