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Apresentacdo

A Federacdo Nacional de Pds-Graduandos em Direito (FEPODI) realizou, nos dias 07, 08 e
09 de agosto de 2023, 0 X Congresso Nacional da FEPODI, em formato hibrido, adotando o
seguinte eixo temético: “ Desenvolvimento, Responsabilidade e Justica: A funcdo da Ciéncia
Juridica no aperfeicoamento da Sociedade’, justamente para corroborar 0 compromisso
institucional em promover a integragao ensino-pesquisa-extensdo entre 0s corpos discente e
docente da Graduacdo e Pés-Graduagéo.

Para a realizagdo do evento, contamos com 0 essencial apoio do Conselho Nacional de
Pesquisa e Pos-Graduagdo em Direito (CONPEDI), do Programa de Pés-Graduacdo em
Direito da Universidade Federal de Mato Grosso do Sul (UFMS), do Observatério de
Direitos Humanos, Acesso a Justica e Desenvolvimento Sustentavel da UFMS e do Centro
Universitario UNIGRAN Capital.

Mais uma vez a abrangéncia de nosso trabalho alcangou as cinco regides brasileiras,
recebendo participantes vinculados a Instituigdes de Ensino Superior de 13 estados, dentre
eles graduandos, graduados, especializandos, especialistas, mestrandos, mestres, doutorandos
e doutores, todos empenhados na missdo de contribuir com o rumo da pesquisa no direito. O
interesse de nossos alunos mostra a comunidade académica que a pesguisa é capaz de criar
espagos comuns para o didlogo, para areflexdo e para o intercambio de experiéncias.

Fruto de um trabalho coletivo, na décima edicdo do evento, apds o processo de submissdo
dos trabalhos e suas respectivas duplas avaliagdes as cegas, foram aprovados 273 resumos
expandidos para apresentacdo, distribuidos em 11 Grupos de Trabahos, sendo 9 deles
presenciais e 2 on-lines, que buscaram contemplar as mais variadas &reas do direito, além de
mais de 700 académicos inscritos como ouvintes para o evento.

Sempre acreditamos que o formato utilizado para a apresentacdo dos trabalhos (resumos
expandidos) auxilia consideravelmente o desenvolvimento académico, ao passo que permite
a0 pesquisador apresentar as idelas iniciais sobre um determinado tema e melhor

desenvolvélas a partir das contribui¢des que sdo concedidas, nos Grupos de Trabalho, por
docentes ligados a renomadas Instituicdes de Ensino Superior do pais, os quais indicam
sempre bons caminhos para o aperfeigcoamento da pesquisa.



Os Anais que ora apresentamos ja podem ser considerados essenciais no rol de publicactes
dos eventos cientificos, pois além de registrar conhecimentos que passardo a nortear novos
estudos em ambito nacional e internacional, revelam avancgos significativos em muitos dos
temas centrais que sdo objeto de estudos na area juridicae afins.

Assim, com esse grande proposito, apresentamos uma parcela do que representa a
grandiosidade do evento cientifico, como se fosse um retrato de um momento historico, com
a capacidade de transmitir uma parcela de conhecimento, com objetivo de propiciar a
consulta e auxiliar no desenvolvimento de novos trabalhos, tudo com vistas a ampliar o
acesso ao conhecimento e a democratizar a pesquisa no Brasil.

Esperamos que todos possam aproveitar aleitura.

Abner da Silva Jaques

Presidente da Federacéo Nacional dos Pés-Graduandos em Direito - FEPODI

Jodo Fernando Pieri de Oliveira

Vice-presidente da Comissao de Académicos e Estagiarios da OAB/MS

Livia Gaigher Bésio Campello

Coordenadora do Observatério de Direitos Humanos, Acesso a Justica e Desenvolvimento
Sustentavel



A ADM II\lISTRAQAO DIALOGICA COMO INSTRUMENTO DE AUXILIO NA
DEFINICAO DE METASE PRIORIDADES A SEREM SEGUIDASPELO ESTADO

DIALOGICAL ADMINISTRATION ASA HELPING INSTRUMENT IN THE
DEFINITION OF GOALSAND PRIORITIESTO BE FOLLOWED BY THE STATE

Sheinni da Cruz Oliveira Garciade Freitas 1

Resumo

O presente estudo trata da chamada Administragdo Dial égica, bem como da possibilidade de
esse novo perfil da Administragdo Publica ser utilizado como instrumento auxiliar na
definicdo de metas e prioridades a serem seguidas pelo Estado, sobretudo em ambito
municipal, em que tem lugar o nominado orgamento participativo. Analisa-se, dessa maneira,
através de pesquisa bibliogréfica e documental, abordagem tedrica e qualitativa e com
objetivo exploratério e descritivo, 0 conceito e as principais caracteristicas da Administracéo
Dialdgica e em que medida a ado¢@o desse novo modelo pode contribuir para uma maior
aproximagdo em relacdo aos administrados, especialmente com vistas a identificagdo das
demandas sociais proeminentes. Assim, pela relevancia e atualidade da temética, impde-se o
tratamento da quest&o ora posta. Como resultados parciais, depreende-se que a adogdo de um
modelo dialégico, popular e democrético de gestdo administrativa pode contribuir para a
definicdo das metas e prioridades estatais e comunitarias.

Palavras-chave: Administracéo, Dialégica, Prioridades

Abstract/Resumen/Résumé

This study deals with the Dialogical Administration and the possibility of this new profile of
Public Administration being used as an auxiliary instrument in the definition of state goals
and priorities, especially at the municipal level, in which the participatory budget takes place.
Thus, through bibliographical and documental research, a theoretical and qualitative

approach and with an exploratory and descriptive objective, the concept and main

characteristics of Dialogic Administration are analysed, and to what extent the adoption of
this model can contribute to an approximation in relation to those managed, especially with a
view to identifying prominent social demands. Thus, due to the relevance and topicality of
the theme, it is imperative to deal with the question now posed. As partial results, it appears
that the adoption of a dialogical, popular and democratic model of administrative

management can contribute to the definition of state and community goals and priorities.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Administration, Dialogic, Priorities

1 Mestrando - aluno regular do Programa de Pos-Graduacdo em Direito da Universidade Federal de Mato
Grosso do Sul (UFMS)



INTRODUCAO

A Administragdo Dialdgica ¢ manifestacdo de um fenomeno mais amplo, denominado
participacao popular na Administragao Publica, o qual, de acordo com DI PIETRO (1993, p.
26), “poderia ser intitulado de maneiras diversas, como ‘exercicio privado da funcdo publica’
ou ‘colaboracdo do particular com a Administragdo Publica’”.

Também conhecida como Administragdo Concertada ou Consensual, através dela se
busca “um ‘novo estilo de administracdo’, participativo, consensual e flexivel”
(BITTENCOURT NETO, 2017, p. 218), o qual “favorece a expansao do modo contratual de
atuacdo administrativa” (BITTENCOURT NETO, 2017, p. 218).

Esse novo perfil da Administragdao Publica, que viabiliza uma maior aproximagao com
os administrados, através dos mais variados instrumentos, tais como audiéncias, ouvidorias,
chamamentos, pesquisas de opinido e de satisfacdo, entre outros, pode ser invocado como meio
auxiliar de identificagdo das demandas mais salientes e atuais da comunidade, numa etapa
preliminar a definicdo das metas e prioridades a serem seguidas pelos administradores e
gestores publicos.

Nesse sentido, sobretudo em ambito municipal, em que se faz presente, por for¢a do
disposto no art. 44 da Lei n.° 10.257-01 (Estatuto da Cidade), a obrigatoriedade do orgamento
participativo, o qual se traduz na necessidade de consulta aos municipes a respeito das despesas
publicas a serem realizadas, em momento anterior a aprovagao das leis orgcamentarias, a postura
dialogica da Administragdo Publica pode funcionar como meio de definicdo, redefini¢do ou até
mesmo inversao de prioridades na execugao de politicas publicas.

Desse modo, a presente pesquisa tem por objetivo geral analisar a relagdo existente entre
a adogdo de um perfil dialdgico, popular e democratico de gestdo publica e a captacdo dos
anseios da populagdo, tarefa fundamental para a definicdo de metas e prioridades e para o
estabelecimento das politicas publicas. Ademais, os objetivos especificos sdao os seguintes:
conceituar a Administragdo Dialdgica, enumerando suas principais caracteristicas; ressaltar a
importancia de se definir metas e prioridades a serem seguidas pelo Estado e detalhar os
instrumentos previstos no ordenamento juridico para tanto, e, por fim, tratar da possivel

contribuicdo de um modelo democratico e participativo de Administracdo Publica para a

L Art. 44. No ambito municipal, a gestio orcamentaria participativa de que trata a alinea f do inciso III do art. 4°
desta Lei incluira a realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual,
da lei de diretrizes orcamentarias ¢ do orgamento anual, como condi¢do obrigatéria para sua aprovagdo pela
Camara Municipal.
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definicdo, redefini¢do e, em certos casos, inversdo das prioridades estatais, especialmente no
ambito municipal, através do chamado or¢camento participativo.

Com objetivo exploratdrio e descritivo, far-se-a uso do método analitico, com enfoque
dogmatico, abordagem tedrica e qualitativa e pesquisa bibliografica e documental, por meio da
analise de documentos legais, julgados, artigos cientificos, monografias, livros, cursos,
dissertacdes, entre outros.

Na primeira se¢do, serd analisado o conceito e as caracteristicas da Administragdo
Dialdgica, a luz da doutrina nacional sobre a matéria. Na segunda secdo, serdo abordados os
instrumentos disponiveis no ordenamento juridico patrio para a defini¢do de metas e prioridades
a serem seguidas pelo Estado, incluindo o chamado or¢amento participativo. Por derradeiro, a
terceira secao sera destinada ao tratamento da possivel contribui¢ao oferecida por um modelo
de gestdo democratico, participativo e dialdgico na escolha das politicas publicas a serem

executadas pelo Estado de forma prioritaria.

1. AADMINISTRACAO DIALOGICA

De acordo com OLIVEIRA (2008, p. 89), “O fendmeno da participagdo administrativa
configura uma das linhas de evolucao da administracdo publica contemporanea”. Alids, ao
discorrer sobre o perfil da Administracdo Publica na contemporaneidade, esclarece o

supracitado autor:

A administragdo publica contemporanea configura a interface entre o Estado e a
sociedade. Cumpre, aprioristicamente, a organiza¢do administrativa estatal conferir
respostas as demandas sociais. A principal fungdo do aparato administrativo estatal é
a de receber os influxos e estimulos da sociedade, rapidamente decodifica-los e
prontamente oferecer respostas aptas a satisfagdo das necessidades que se apresentam
no cenario social. (OLIVEIRA, 2008, p. 83).

Com efeito, no processo de ampliacdo da participagdo do cidaddo junto ao Estado e as
instancias administrativas, surge a no¢do de Administragdo Publica Dialogica, também
denominada Concertada ou Consensual, num contexto em que, como nos ensina
BITTENCOURT NETO (2017, p. 217), “A atuagdo unilateral deixa de ser o modo tipico de
manifestagdo administrativa, mesmo no campo do exercicio de poderes de autoridade e, se
ainda permanece presente, em muitos casos ¢ substituida por acordos e contratos”.

Trata-se, nos termos expostos pelo supracitado autor, de “‘um novo estilo de relagdes,
fundado sobre o didlogo e a procura do consenso, mais que sobre a autoridade’ e que envolve,
por consequéncia, uma ‘cultura contratual’, entendida em um sentido alargado”

(BITTENCOURT NETO, 2017, p. 218).
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Todavia, a atuacdo concertada da Administragio Publica ndo se restringe aos
particulares que com ela contratam. Na realidade, o que se tem ¢ uma verdadeira mudanca de
postura, compreendendo as mais diversas tarefas administrativas, de modo a trazer o
administrado para o centro das decisdes sobre os rumos a serem tomados pelo Estado, numa
verdadeira releitura do conceito de cidadania.

Sem duvida, essa alteragdo de comportamento fomenta o Gltimo dos quatro status que
compoem a teoria de JELLINEK (1979), status ativo ou da cidadania ativa, o qual “pode ser
definido como as competéncias que o cidaddo recebe para participar do Estado enquanto
componente formador da vontade estatal” (OLIVEIRA, 2023, p. 137).

Nesse sentido, destaca-se que “O individuo insere-se neste stafus na medida que lhe sdao
outorgadas capacidades, para além de sua liberdade natural, quando sua capacidade de agir
juridicamente ¢ ampliada” (THEODORO, 2009, p. 32).

Toda essa conjuntura se alinha a percepcdo do carater instrumental do Estado e da
Administragdo Publica, cuja finalidade tltima é a promog¢ao dos direitos fundamentais ¢ da
dignidade da pessoa humana. Nao a toa, nota-se, a partir dessa mudanca de perspectiva, uma
tendéncia de devolugao das decisdes publicas para o seu verdadeiro titular, isto €, o povo, por
meio de instrumentos especificos, que incluem a possibilidade de definicdo de metas e

prioridades a serem seguidas, o que sera mais bem tratado na proxima secao.

2. INSTRUMENTOS JURIDICOS DE DEFINICAO DE METAS E PRIORIDADES

Embora tenha incorporado em seu texto um extenso rol de direitos e garantias
fundamentais, na tendéncia das constituicdes do pos-guerra (NOVELINO, 2021), a
Constituicdo Federal de 1988 ndo estabeleceu metas e prioridades no que diz respeito a
efetivacdo desses direitos, deixando isso a cargo do legislador infraconstitucional e do
administrador publico.

Nesse sentido, € preciso destacar que, a despeito da inexisténcia de hierarquia em
abstrato entre os direitos fundamentais previstos na Carta Politica, os quais possuem estrutura
de principio, e ndo de regra, e, por isso, sempre devem ser sopesados no caso concreto, atraveés
de um juizo de ponderacio (BARROSO, 2009, p. 329), hd um distinto grau de
fundamentalidade entre eles, em razao da maior ou menor proximidade daquilo que se entende
como minimo existencial, termo que ‘“designa um conjunto de bens e utilidades bdasicas

imprescindiveis a uma vida humana digna.” (NOVELINO, 2021, p. 535).
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A proposito, BARCELLOS (2002) esclarece que a saude, a educacdo, a assisténcia aos
desamparados (alimentacdo, vestudrio e abrigo) € o acesso a justica seriam direitos integrantes
do minimo existencial, motivo pelo qual devem ser tidos como prioridades no momento da
formulacao e da execugdo das politicas publicas.

Nos termos do pardgrafo segundo do art. 165 da Constituicdo Federal de 1988, em
ambito federal, as metas e prioridades da Administragao Ptiblica devem ser estabelecidas na Lei
de Diretrizes Or¢amentarias (LDO), instrumento de planejamento em nivel tatico responsavel
pela conexao entre o Plano Plurianual (PPA) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA).

Por forca do principio da simetria, o qual dispde que os Estados (e, no que couber, os
Municipios) devem, tanto quanto possivel, no exercicio de suas competéncias, adotar os
modelos normativos previstos na Constitui¢do para a Unido (LEONCY, 2011, p. 4), as metas e
prioridades da Administragcao Publica, em nivel estadual e municipal, também devem estar
contidas nas respectivas leis de diretrizes or¢amentarias.

De outra banda, a estimativa de receitas e a fixagdo das despesas (isto ¢, dos gastos
publicos) fica por conta da Lei Or¢amentaria Anual (LOA), referida, por vezes, simplesmente
como or¢camento.

Na seara municipal, em razdo do previsto no art. 44 da Lei n.° 10.257-01 (Estatuto da
Cidade), a aprovagao das leis orcamentarias deve, a luz da nog¢do de gestdo orcamentaria
participativa preconizada no art. 4°, inciso III, alinea “f’, da supracitada lei, ser
obrigatoriamente precedida da realizagdo de debates, audiéncias e consultas publicas, como
condic¢do obrigatdria para tanto.

Com efeito, essa obrigatoriedade do orgamento participativo em ambito municipal
aproxima a administragdo dos administrados e pode servir como instrumento para o ajuste das
politicas publicas aos anseios da comunidade, o que serd visto de modo mais aprofundado na

terceira e ultima secao.

3.AADOCAO DE UM MODELO DE GESTAO DEMOCRATICO E PARTICIPATIVO
COMO INSTRUMENTO AUXILIAR DE DEFINICAO DE POLITICAS PUBLICAS
PRIORITARIAS

Segundo OLIVEIRA (2008, p. 100), “Mais do que uma tendéncia da administracao
publica contemporanea, a participacdo administrativa ¢ uma realidade inafastavel e deve ser
entronizada no corpo administrativo do Estado”. Acerca das vantagens dessa nova postura da

Administragao Publica, esclarece o autor o seguinte:
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Em primeiro lugar, a ado¢do de instrumentos participativos enseja maior publicidade
e transparéncia no que tange a condugdo dos assuntos que envolvem a coletividade,
concretizando o principio da publicidade insculpido no caput do art. 37 da Lei Maior.
Em segundo lugar, possibilita aos cidaddos maior e melhor informagdo e
conhecimento sobre as diretrizes dos 6rgdos administrativos (...) Em terceiro lugar, o
emprego de mecanismos participativos enseja a criagdo de espagos de efetiva
negociagdo, nos quais, as decisdes administrativas sdo tomadas, ndo, somente, a partir
da perspectiva da ponderacdo ou da harmonizacdo dos interesses envolvidos, mas,
também, sob a 6tica da reciprocidade de concessdes. (OLIVEIRA, 2008, p. 92).

Sem duvida, através de uma maior abertura aos cidadaos, a Administragao Publica
viabiliza a captag¢do das reais e urgentes necessidades da comunidade, sobretudo em ambito
local, onde as relagdes entre governantes e governados costumam ser mais proximas e estreitas.

Nesse sentido, o j& citado orgamento participativo obrigatorio ganha destaque, uma vez
que, para além de servir como forma de identificacdo das demandas comunitarias a serem
atendidas, pode inclusive levar a inversdo das prioridades até entdo fixadas para as politicas
publicas (SOUZA, 2001, p. 90). Nao a toa, com ele, “grupos excluidos ganharam influéncia
sobre as politicas publicas e melhor acesso aos servigos urbanos basicos” (SOUZA, 2001, p.
91).

Assim, verifica-se que a participagdo dos administrados no processo de elaboragdao do
or¢amento municipal ¢ de salutar importancia para a definicdo do pacote de direitos e de
demandas cuja execucdo se deve priorizar, tarefa que a Constituicdo Federal se absteve de
realizar.

Com efeito, como ensina CORREIA, MARINHO e TAKAOKA (2020, p. 24), o
“minimo existencial, porque deve ser garantido ao cidaddo, do ponto de vista material,
essencialmente pelos Municipios, pode ser considerado mesmo urbano”. Afinal, segundo os

autores:

(...) na cidade, deve-se localizar a moradia adequada, garantir o acesso as creches e
escolas, aos postos de satude e hospitais, aos equipamentos culturais, parques, pragas
e praias, aos locais de trabalho, aos meios de deslocamento, a mobilidade urbana, aos
espagos coletivos e tudo o mais que integra o cotidiano da urbe. (CORREIA,
MARINHO e TAKAOKA, 2020, p. 24).

Dessa feita, se hd um local propicio a instauracdo e a consolidacdo da Administracao

Dialogica, certamente esse local ¢ o Municipio.

CONCLUSOES

A evolucao dos institutos juridicos e sociais ja nao permite, na atualidade, uma visao da
Administragdo Publica calcada em antigos paradigmas como unilateralidade na tomada de

decisOes e distanciamento do cidadao.
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Sob a dtica neoconstitucionalista, centrada nos direitos fundamentais e na dignidade da
pessoa humana, tida como for¢a motriz do ordenamento juridico, o Estado deve ser encarado
com um instrumento a favor do povo, € ndo com um obstaculo entre este e poder que dele
deriva.

Nesse contexto, a abertura da Administracdo Publica aos administrados, mais do que
uma tendéncia, ¢ um passo sem volta, que, por representar a devolugdo do poder do povo ao
povo, funciona como instrumento de legitimagao da propria atividade administrativa.

Através dessa Administragao Dialdgica, de carater democratico e participativo, permite-
se a comunidade, sobretudo em ambito local, a defini¢do dos direitos ¢ demandas a serem
prioritariamente executados, suprindo-se, assim, a incompletude do trabalho do legislador

constituinte origindrio nesse ponto.
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