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NOVOS TOPICOS DA TEMATICA:
ADMINISTRACAO-ADMINISTRADO

SUMARIO: 6.1 Considerag¢des preliminares — 6.2 Processo adminis-
trativo — 6.3 Participagdo — 6.4 Transparéncia da Administragfo.

6.1 Consideracoes preliminares

As mutag¢des dos quadros politico-institucionais e cientificos vin-
culados ao direito administrativo ndo exaurem suas conseqiiéncias nas
transformagGes que vém acarretando no tratamento dos temas da dog-
madtica cldssica; propiciam, também, o surgimento de novos t6picos,
ou de novos focos de interesse; ou ressaltam o relevo de itens até en-
tao pouco estudados.

A prépria atuagdo da Administragdo Publica, ao longo do tempo,
muitas vezes oposta aos preceitos que, segundo a teoria, deveriam
informad-la, ensejou a preocupagio com aspectos nfo inseridos na tem4-
tica origindria.

Na atual reflexio cientifica, cultural e politica sobre problemas da
Administragdo, um dos fulcros da atengdo situa-se nas relacdes entre
Administrago e administrados.! Trata-se de dngulo concernente, no a

" Pastori. Il procedimento amministrativo tra vincoli formali e regole sostan-

ziale. Diritto administrativo e giustizia amministrativa nel bilancio de un
decennio di giurisprudenza, 1987. vol. II, p. 818. Essa tendéncia apareceu
expressa em obras dedicadas ao tema, como p. ex. Braibant, Questiaux e
Wiener, Le controle de I’administration et la protection des citoyens, 1973,
que discorre sobre formas de controle voltadas para a relagio direta entre ci-
daddos e Administragdo; a obra coletiva, organizada por Debbasch,
Administration et administrés en Europe, 1984; a obra coletiva organizada
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um vinculo especifico do individuo com a Administragdo, como no caso
de um contratado e no caso da pessoa que pleiteia reparacio de danos cau-
sados por agente publico, e, sim, referente ao comportamento geral da
Administra¢do em relagdo a individuos ou grupos da sociedade. O inte-
resse no assunto se justifica, entre outras causas, pela tradi¢do de com-
portamento fechado e refratdrio 2 mesma populac@o a que se destina a
atividade administrativa; e pela visdo do individuo como sudito, ndo como
cidaddo. Nointuito de alterar essa perspectiva, vem se direcionando o foco
de estudos para o ambito das relagdes Administracdo-administrado, que
também se poderia considerar como item fundamental no tema da demo-
cracia administrativa, ou como o aspecto ndo conflitual dessas relagoes.

Os tépicos a seguir tratados mantém vinculos com essa preocupagao.

6.2 Processo administrativo

O tema do processo administrativo ndo se inclui nas matrizes ela-
boradas no século XIX. Registra-se, na matéria, a edi¢do dalei espanhola

por Delperée, Citoyen et administration, Louvain-Bruxelas, 1985. Nota-se
que no bindmio se usa por vezes o vocabulo administrado, por vezes o voca-
bulo cidaddo. Quanto ao termo administrado, este recebe criticas por suben-
tender passividade ou sujeicdo do individuo ao poder administrativo
(Delperée. Op. cit., p. 11); o termo cidaddo pode dar a entender que se trata
somente daquele que detém direito de votar e ser votado, o que significaria
restritividade de sentido; esse ndo € o sentido atribuido ao termo cidaddo nas
obras supracitadas; com este termo, se quer designar a pessoa considerada
portadora de direitos perante o poder ptiblico, ndo o stidito submisso e subor-
dinado, sem possibilidade de nada pleitear. Cabe notar que a invocagio das
relagdes de supremacia especial ou de um poder de supremacia especial para
justificar atos editados por autoridades administrativas ou para fundamentar
figuras do direito administrativo vem contestada por alguns autores italia-
nos. P. ex.: Giuseppe Di Gaspare, para quem “nd@o € mais possivel reconhe-
cer relevancia autdnoma, fora do direito, as relagdes de supremacia especial
nas relagbes com os cidaddos” (11 potere nel diritto pubblico, 1992. p. 28);
Franco Bassi afirma que “a concepgao de supremacia geral da Administra-
¢do era coerente com a época do Estado monoclasse, em que o conceito cha-
ve do direito administrativo era o de autoridade publica” (Autorita e consen-
s0. Riv. Trim. Dir. Pub. 3/744-745, 1992); para D’ Alberti, a concepgdo de
supremacia como poder geral sofre crise irreversivel a partir da década de 90
do século XX (Gli studi di diritto amministrativo: continuita e cesure tra pri-
mo e secondo novecento. Riv. Trim. Dir. Pub. 4/1.305, 2001).
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de procedimento, em 1889, destinada a fixar normas uniformes a serem
observadas pelos ministérios na elaboracdo de regulamentos para dis-
ciplinar assuntos de sua competéncia; introduziu o registro de entrada

.. de documentos e previu um sistema de recursos.? A Austria, em 1925,
promulgou sua famosa lei para disciplinar a edicdo de atos administra-
tivos.’ Nadoutrina, o austriaco Merkl reservou umitem da sua Teoria geral
do direito administrativo (editada em 1927) para o procedimento admi-
nistrativo. Nas décadas seguintes, alguns estudos vieram 2 1uz, sobretu-
do na Itélia, sob o prisma do atendimento de requisitos na edi¢do do ato
administrativo para que produzisse efeitos vélidos, visando, ainda, a
facilitar a realiza¢do do controle jurisdicional. Tratava-se do enfoque
do enquadramento da fattispecie na previsdo normativa abstrata.

Esse entendimento, aos poucos, vai se alterando. Um dos fatores da
mudanga concerne a questdo da possibilidade de se vislumbrar cariter
processual também em atuagdes administrativas. Entre processualis-
tas e administrativistas, havia a concepg¢io de que a processualidade
seria tipica e exclusiva da fun¢@o jurisdicional. Depois, se acentuou a
idéia da extensdo da figura processual a outras atuacdes estatais. J4 em
1927, Merkl afirmava o seguinte: “Explica-se historicamente a limi-
tagdo do conceito de processo 2 justica, porque dentro desta fun¢do
estatal se acham as raizes do ‘processo’ e dentro desta foi elaborado
tecnicamente, mas do ponto de vista juridico-tedrico ndo € sustenta-
vel essa redugdo, porque o ‘processo’, por sua prépria natureza, pode
ocorrer em todas as funcdes estatais, possibilidade que se vai atuali-
zando cada vez mais”.* Manifestam-se nesse sentido véarios adminis-
trativistas, dentre os quais: os espanhéis Villar y Romero® e Gonzalez
Pérez;® o argentino Hector Jorge Escola;” os italianos Giannini® e Al-

@ Martin Mateo. Manual de derecho administrativo. Madri, 1980, p. 335;
Giannini. Diritto amministrativo, 1988. vol. II, p. 534.

@ Segundo Giannini, sob o Angulo histérico, tal lei decorreu de um feliz encon-
tro de alguns fatores: a tradi¢fo administrativa austriaca, a jurisprudéncia do
tribunal administrativo que funcionava desde 1875, o influxo teérico da Es-

cola de Viena (Diritto amministrativo, 1988. vol. II, p. 530).

@ Teoria general del derecho administrativo, p. 279.

® Derecho procesal administrativo. 2 ed. Madri, 1948. p. 47.

®" Derecho procesal administrativo hispano-americano. Bogotd, 1985. p. 10.

D Tratado general de procedimiento administrativo. Buenos Aires, 1981. p. 8-9.

" Diritto amministrativo, 1988. vol. I p. 538.
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legretti;’ o francés Guy Issac;'? no Brasil, registre-se o entendimento de
Cretella Junior no sentido de que “o processo administrativo € proces-
s0; e processo € verdadeira categoria juridica”.!!

Entre os processualistas contemporaneos, Fazzalari entende que
“processo é também empregado para o desempenho das fungdes de le-
gislacdo, administrag@o e jurisdi¢édo voluntdria” (...); “o processo é uma
estrutura na qual se desenvolvem numerosas atividades de direito pu-

99, 4

blico”; “o direito ptblico néo se limita a disciplinar o ato final, pois tam-
bém exige uma série de atividades preparatdrias quanto ao ato”; “‘o pro-
cesso € a seqiiéncia de atividades que precedem o ato, prepara-o e se
conclui com ele”.'* Nessa linha, se insere o pensamento dos processua-
listas pétrios, Ada Pellegrini Grinover, Aradjo Cintra e Cindido Dina-
marco: “Processo € conceito que transcende o direito processual. Sen-
do instrumento para o legitimo exercicio do poder, ele estd presente em

todas as atividades estatais (processo administrativo, legislativo) (...)”."?

Por sua vez, Candido Dinamarco divide os processos estatais em
jurisdicionais e ndo jurisdicionais, incluindo entre estes o processo
administrativo, que igualmente constitui canal para o exercicio do
poder estatal.'4

Admitida a processualidade também no campo da fun¢ido admi-
nistrativa, surge o problema de denomind-la de processo ou de proce-
dimento. Utiliza-se o termo procedimento em alguns ordenamentos
estrangeiros dotados de lei geral na matéria (p. ex.: na Argentina e na
Espanha). No Brasil, se emprega por vezes procedimento, mas a Cons-
titui¢do de 1988 adota o vocabulo processo para a seqiiéncia referente
a sele¢do da melhor proposta para contratar (processo de licitacéo, art.
37, XXI) e para a apuragdo de responsabilidade por falta disciplinar
(CF, § 1.°do art. 41); e no dispositivo que assegura aos litigantes e aos
acusados em geral, no dambito judicial e administrativo, o contradit-
rio e a ampla defesa (CF, art. 5.°, LV).

®  Pubblica amministrazione e ordinamento democratico. Il Foro italiano,
jul.-ago. 1984. p. 5.

La procedure administrative non contentieuse, 1968. p. 106-107.
‘Y Tratado de direito administrativo, vol. VI, p. 19-20.

U9 Istituzioni di diritto processuale. Pddua, 1976. p. IX, 3-5.

U Teoria geral do processo. 17. ed. 2001, p. 278.

" A instrumentalidade do processo. 9. ed. 2001, p. 64-65.

10)
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Deixando de lado a indicag@o dos vdrios modos pelos quais a dou-
trina busca diferenciar processo de procedimento, parece meihor enten-
der o processo como “‘procedimento realizado mediante o desenvolvi-
mento da relagdo entre seus sujeitos, presente o contraditério”."

Outro fator de relevo no progressivo alargamento da concepcio de
processo administrativo encontra-se na promulgacio, em 1946, da Admi-
nistrative procedure act norte-americana,'® néo sé em virtude de trans-
por, para a atuacdo administrativa, o tradicional principio do due process
of law, como por fixar rol de imposi¢Ses ao modo de atuar da Administra-
¢do, sobretudo quanto a divulgagdo prévia de projetos de regulamentos e
a obrigatdria ouvida de administrados antes da tomada de certas decisdes.

Outras leis de processo administrativo foram editadas, suscitando
estudos e decisdes jurisdicionais sobre seus dispositivos. Assim, em
1958 na Espanha, depois outra lei em 1992, revista em 1999; em 1972
na Argentina; em 1976 na Alemanha Federal, complementada por lei
de 1996; em 1981 na Venezuela. Na Itdlia, vérios projetos tramitaram
no Parlamento nas décadas de 70 e 80 do século XX, alguns elaborados
sob orientacdo de professores de direito administrativo, culminando com
a edicdo de lei de processo administrativo em 1990, alterada por leis
posteriores. Na Franga, a partir de 1979, editaram-se leis esparsas, que,
no conjunto, poderiam compor uma lei geral de processo administrati-
vo; tais leis apresentam o denominador comum da melhoria das rela-
¢des Administracdo-administrado.'” Papel relevante no interesse e con-
cepg¢do atuais sobre a processualidade administrativa desempenhou o
publicista italiano Feliciano Benvenuti, com seu artigo “Funzione am-
ministrativa, procedimento, processo”, publicado em 1952,'® que for-

49 E o entendimento de Ada Pellegrini Grinover, Aradjo Cintra e Candido

Dinamarco exposto na Teoria geral do processo, 17. ed., 2001, p. 285, e de
Fazzalari, op. cit., p. 30-31.

“9 V. Capitulo II, item 11.2.

" Na esteira desta legislacdo, foi editada a Lei 321, de 12.05.2000, relativa aos
direitos dos cidaddos nas suas relagdes com as Administragdes. Ao comen-
tar a Lei, Pierre Ferrari lamenta a auséncia, na Franca, de um Cédigo de Pro-
cesso Administrativo (Le droit des citoyens dans leurs relations avec les
administrations: commentaire général de la Loi 2000-321 du 12 avril 2000.
L’actualité juridique — Droit administratif 6/478, 2000).

Riv. Trim. Dir. Pub., vol.1, p. 118-145, 1952. Cancido Dinamarco menciona
a inspiragdo para a teoria moderna do processo que the adveio do estudo de

(18)
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mou a base para estudos posteriores de um rol de autores italianos, den-
tre os quais Giannini, Berti, Allegretti, Pastori, Nigro, Franco Ledda e
o espanhol Sanchez Morén (em virtude do periodo de estudos passa-
do na Itdlia).

As idéias de Benvenuti, de modo sucinto, centram-se no seguinte:
“a concretiza¢do do poder em ato nem sempre € instantinea; entre po-
der e ato hd qualquer coisa relativa ao ‘fazer-se ato’ que € a fungdo; ato
administrativo também é funcfio de um poder; a histéria do ato € sempre
procedimento e todo procedimento é o modo de fazer-se 0 ato; € a mani-
festacdo sensivel da fungio; é fendmeno que ocorre em todo exercicio
de uma fungio; a extensio das formas processuais ao exercicio da fun-
¢d0 administrativa est4 de acordo com a mais alta concepgdo da Admi-
nistragdo: o agir a servico da comunidade”.!®

Na concepgdo atual, o processo administrativo configura meio de
atendimento de requisitos de validade do ato administrativo. Além dis-
S0, propicia o conhecimento do que ocorre antes que o ato faca repercu-
tir, sobre os individuos, os seus efeitos, permitindo verificar, por con-
seguinte, como se realiza a tomada de decisdes;?° e assim contribui para
conferir-lhe maior grau de objetividade. Como contraponto a visio es-
tatica da atividade administrativa, correspondente a nogéo atomista do
ato, se tem a visdo dindmica, pois se focaliza o ato no seu “formar-se” e
nos seus vinculos instrumentais.?!

Nesse entendimento, o ato administrativo se torna produto do
exercicio da fungdo, deixando-se de considerd-lo como expressio
pré-constituida de uma autoridade privilegiada.?2 O cariter proces-

Benvenuti (A instrumentalidade do processo. 9. ed., 2001. p. 65, nota 5),
demonstrando, assim, a contribui¢do de um estudioso do direito administra-
tivo ao direito processual; por outro lado, indubitével é a influéncia da teoria
do processo sobre a concepgio atual do processo administrativo, demons-
trando essa reciprocidade inter-relagdes cientificas proficuas do direito pro-
cessual e do direito administrativo.

Funzione amministrativa, procedimento, processo. Riv. Trim. Dir. Pub.,
passim, p. 121-145.

® Berti. Diritto e Stato, 1986. p. 325.

" Nigro. Scienza dell’amministrazione e diritto amministrativo, Riv. Trim. Dir.
e Procedura Civile, 1968. p. 671.

“  Berti. Diritto e Stato, cit., p. 337.

(19
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sual da formagdo do ato administrativo contrapde-se, desse modo, a
operagdes internas e secretas, a concepgdo dos arcana imperii, do-
minante na época do poder absoluto, lembrada por Bobbio ao dis-
correr sobre a publicidade e o poder invisivel, considerando essen-
cial & democracia um grau elevado de visibilidade do poder.?

Na Administracdo inserida em sociedade e Estado caracterizados
pela complexidade sécio-politico-econdmica e pela multiplicidade de
interesses, 0 procedimento também € meio para que os diversos interes-
ses aflorem antes da tomada de decisdes; permite o confronto objetivo
e mesmo a coexisténcia de interesses. Com isso propicia, ainda, o con-
trole dos individuos e grupos sobre a atividade administrativa.

Além do mais, 0 “esquema processual responde a exigéncia plura-
lista que domina a sociedade atual, pois chama a cooperar, no exercicio
do poder, todos os sujeitos privados e piiblicos inscritos no quadro de
disciplina do poder e, portanto, envolvidos no exercicio deste; deixa de
ocorrer o rigido confronto entre autoridade e liberdade, em prol de um
‘compartilhar’ do poder que se liga ao principio democratico; realiza-se
uma cooperagdo entre sujeitos puiblicos e sujeitos privados, entre enti-
dades centrais e descentralizadas, entre 6rgdos hierarquizados”, o que
propicia atenuagdo do caréter de rigidez e de imposi¢do unilateral que
predomina nas condutas administrativas.

O conjunto dos aspectos mencionados induz 2 idéia de uma “demo-
cracia pelo procedimento”, ao lado da democracia representativa e da
democracia resultante de mecanismos descentralizadores,? e permite
vislumbrar o processo como “ferramenta juridica idénea, na disciplina
das relagdes entre governantes e governados”.?

Se for considerado que o poder tradicionalmente tido como demo-
cratico, o Legislativo, e que o poder tradicionalmente identificado com
a justica, o Judicidrio, atuam mediante processo, o esquema processual
na fun¢do administrativa reuniria democracia e justica.

A idéia de disciplina, contida em leis diversas ou em texto dnico, do
modo de formagdo dos atos administrativos, pode parecer,  primeira

(23)

Estado, governo, sociedade, 1987. p. 29 e 30.
®" Nigro. L’azione dei pubblici poteri. Manuale di diritto pubblico, p. 727.
Na concepgio de Guy Isaac, op. cit., p. 237-245.

Dromi. Prélogo a obra coletiva intitulada Procedimiento administrativo.
Tucuman, 1982. p. 11.

(25)

(26)
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vista, aposta a tendéncia contemporénea no sentido da redugzio de exi-
géncias de documentos e papéis, do decréscimo de normas administra-
tivas incidentes sobre atividades, sobretudo econdmicas, de particula-
res (deregulation).

No entanto, registra-se também, na época atual, um movimento para
busca de mecanismos que propiciem melhor conhecimento do modo de
atuar da Administragio e maior proximidade da populagfio aos circui-
tos decisionais. E verifica-se que a lentiddo existe nas a¢des adminis-
trativas desprovidas de disciplina processual.

Dat a necessidade de se partir de um ponto comum: ndo agravar a
acdo administrativa com intiteis exigéncias onde isso nio seja fator de
composi¢do de interesses e fator de obtencio de decisdes decorrentes
de contradit6rio e ampla defesa. Para tanto se fixariam nio modelos pro-
cessuais, mas principios informadores das relacdes entre Administra-
¢ao e administrados (individuos, grupos, associag¢des, na defesa de in-
teresses individuais, coletivos e difusos) e informadores das relagdes
entre os proprios 6rgaos administrativos.?’

Para o enunciado desses preceitos que formam o minimo denomi-
nador comum da agéo administrativa, parece pertinente invocar as pro-
postas formuladas, na década de 80 do século XX, por Alle gretti?® e Pas-
tori,”” com base em projetos de lei geral de procedimento administrati-
vo elaborados na Itélia, naquela época:

a) publicidade dos processos e atos administrativos;

b) direito de acesso a documentos e autos administrativos, realiza-
do pelo direito de vista e de obtengo de c6pia ou certiddo de documen-
tos, com excegdes restritamente identificadas;

¢) principio da concentragdo, concernente a contribuicio de vérios
Orgaos na formagio do ato; o instrumento principal situa-se na chama-
da conferéncia dos servigos, pela qual num encontro entre os represen-
tantes dos varios érgdos ou entes envolvidos se adquira o consenso;

d) obrigatoriedade de concluir o processo quando iniciado e median-
te ato explicito;

27)

Pastori. Il procedimento..., cit., 1987. vol. I, p. 819.

Legge generale sui procedimento e moralizzazione amministrativa. Scriti in
Onore di Massimo Severo Giannini, 1988. vol. 3, p. 11.

@ Op. ult. cit., p. 819-821.

(28)
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e) condenagdo do siléncio, com sanc¢des aos responsaveis;

f) prefixacdo de prazos para conclusdo, com decorréncias no tocan-
te aos controles de eficiéncia;

g) liberdade de formas;
h) dever de completar a instrucéo;
i) obrigago de motivar (Constituigdo do Estado de Sdo Paulo, art. 4.°);

j) obrigatoriedade de contraditdrio e defesa na formacio de atos
puntuais restritivos de direitos (a Constituigdo Federal assegura aos li-
tigantes em processo administrativo e aos acusados em geral o direito
ao contraditorio e a ampla defesa — art. 5.°, LV);

1) utilizagdo de meios de instru¢@o publica antes da edicfio de atos
gerais ou de atos que impliquem elevada complexidade de interesses
envolvidos (a Constituigido do Estado de Sdo Paulo determina a realiza-
¢d0o de audiéncias publicas antes da aprovacao do Estudo Prévio de Im-
pacto Ambiental e respectivo relatério, que precedem a outorga de li-
cenca ambiental — art. 192, § 2.°);

m) identificagdo do responsavel pelo processo ou conjunto de pro-
cessos e dos respectivos poderes de impulso, dos deveres instrutérios e
da responsabilidade pelo andamento até a conclusdo; a esse responsa-
vel caberia também a redaco de minuta de ato, com indicacéo de alter-
nativas, se for o caso;

n) possibilidade de participac¢do de administrados, sob forma indi-
vidual ou como grupos, na tomada de decisdes.

As considerag®es acima foram escritas em 1990. Ao longo da déca-
da de 90 do século XX, consolidaram-se a doutrina, a legislagfo e a pra-
tica do processo administrativo. O tema passou a ser inserido nos ma-
nuais, foi objeto de vérias dissertacoes e teses e vem recebendo trata-
mento em indimeras publica¢des nacionais e estrangeiras.’® Em novem-

" No direito brasileiro, v. p. ex.: Odete Medauar. A processualidade no direito
administrativo, 1993; Romeu Felipe Bacellar Filho. Principios constitucionais
do processo administrativo disciplinar. Max Limonad, 1998; Carlos Ari
Sundfeld (Org.). As leis de processo administrativo. Malheiros, 2000; Egon
Bockman Moreira. Processo administrativo, 2000; Sérgio Ferraz e Adilson
Abreu Dallari. Processo administrativo. Malheiros, 2001; Marcelo Harger.
Principios constitucionais do processo administrativo. Forense, 2001; José
Carvalho dos Santos. Processo administrativo federal. Lumen Juris, 2001,
Floresceu também a literatura sobre processos administrativos referentes a
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bro de 1991, Portugal editou seu Cédigo de Processo Administrativo,
para vigorar em 15 de maio de 1992. No Brasil, foi promulgada a Lei
Federal 9.784, de 29.01.1999, regulando o processo administrativo no
ambito da Administracio Federal. Pouco antes, o Estado de Séo Paulo
publicara a Lei 10.177, de 30.12.1998, disciplinando os processos ad-
ministrativos na Administragio Estadual. Além dos textos gerais, va-
rias leis, a partir de 1993, contém capitulos dedicados ao processo admi-
nistrativo nos respectivos ambitos, como & o caso da Lei 8.884, de
11.06.1994 — concorréncia, ou trazem preceitos garantidores do con-
traditério e ampla defesa, p. ex. Lei 8.666, 21.06.1993 — licitacGes e
contratos, e Lei 9.605, 12.02.1998 — crimes ambientais. A consolida-
¢do do processo administrativo e das garantias do contraditério e am-
pla defesa recebeu a contribuigdo relevante do Poder Judicidrio brasi-
leiro, que hoje oferece jurisprudéncia ampla na matéria, abrangendo
intimeros setores da atividade administrativa, nfio estando restrita ao
processo disciplinar de servidores publicos, como ocorria antes de 1990,

6.3 Participacio

A presenca dos cidadios, das formagdes sociais e dos interesses
coletivos no interior da Administragio,* sob o nome de participagao,
constitui uma das tendéncias atuais.*

setores especificos da atividade administrativa; v. p. ex.: Dejalma de Campos.
Direito processual tributdrio. 4. ed. Atlas, 1996; Alberto Nogueira. O devido
processo legal tributdrio. Renovar, 1997; Lutero Xavier Assuncg@o. Processo
administrativo tributdrio federal. Edipro, 1998; Emerson Odilon Sandim. O
devidoprocessolegalnaAdministragao Piblica—Com enfoques previdencidrios.
LTr, 1997. No direito estrangeiro, v. p. ex.: Marta Caldbria. La tutela dei diritti
nel procedimento amministrativo. Giuffre, 1991 Javier Barnes Vazquez (Org.).
Elprocedimiento administrativo en el derecho comparado. Madri: Civitas, 1993:
Diogo Freitas do Amaral e Laureano Lépez Rod6 (Org.). Procedimiento admi-
nistrativo. Santiago de Compostela, 1994; Marco D’ Alberti, La visione e la voce:
le garanzie di partecipazione ai procedimenti amministrativi. Riv, Trim. Dir. Pub.
1/1-34, 2000. Luiza Torchia ressalta a importancia do processo administrativo
como instrumento da a¢fio administrativa e nas relagdes entre Administragéo e
cidaddos (L’attivith amministrativa nella (vecchia e nella nuova) costituzione.
Riv. Trim. Dir. e proc. Civile, jun. 1995, p. 457).

@ Franco Levi. Participazione e organizzazione. Riv. Trim. Dir. Pub., vol.1I, p.

1.626, 1977.

Cassese, em 1971, incluiu a participagdo entre os novos temas surgidos apGs

asegunda metade do século XX (Cultura e politica del diritto amministrativo,

(32)
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Algumas idéias mais amplas associam-se 2 de participagiio. O novo
modo de ser do Estado contemporneo, em rela¢io ao modelo do século
XIX, reflete-se no exercicio da fun¢do administrativa. A participacio se
apresenta “como expressdo e efeito da moderna idéia da relagio Es-
tado-sociedade, em que se vislumbra n3o rigorosa separagio, nem fuso,
masreciprocacoordenagio”,® significando maior proximidade entre os dois.

Vincula-se ao pluralismo, caracterizado, na esséncia, pela multipli-
cidade dos grupos, pela multiplicidade das intera¢des individuo-socie-
dade e dos interesses; 0 bindmio pluralismo-participac¢do é indissoltdvel. >

Inclui-se entre os meios invocados para alterar o modelo de atuagio
dos complexos burocriticos estatais; assim, Cappelletti contrapde as
opressdes do burocratismo governamental a simplificac¢do, a descentra-
lizagdo, o incentivo ao espirito de colaboragio e de pacifica coexisténcia
e a participa¢@o, num novo ponto de vista que privilegia os consumidores
do governo, os administrados, marcando o sentido de reforma da atuacio
administrativa e a mudanga no método de pensamento dos juristas con-
temporé&neos.” Elabora-se novo paradigma em lugar do antigo, no qual
dominava a centraliza¢do, o monolitismo de centros de poder.

Com a participac¢do forma-se “ponte entre um mundo administrativo
muito fechado e cidaddos muito esquecidos”,”” ocorrendo, portanto, rup-
tura da imagem cléssica de uma dualidade radical entre Administracfo e
administrado®® e decréscimo da oposi¢do entre autoridade e liberdade.

1971. p. 147); Torne Jimenez a inclui entre suas propostas para a Adminis-

tragdo do futuro (El derecho administrativo entre lasociologiay ladogmdtica,
1978. p. 57).

Nigro. Il nodo della partecipazione. Riv. Trim. Dir. e Procedura Civile, 1980.
p. 229.

Guido Alpa. Aspetti e problemi della partecipazione nel diritto urbanistico.
Appunti per una discussione. Riv. Trim. Dir. Pub., vol. 1, p. 255, 1979.
Acesso a la giustizia come programma di riforma e come metodo di pensiero.
Rivista di diritto processuale, abr.-jun. 1982. p. 233-245

Molitor. Prefdcio a obra Citoyen et Administration, organizada por Delperée,
1985. p. 15.

Mathiot. Bureaucratie et democratie. Pages de doctrine. Paris, 1980. vol. I,
p. 251 (artigo publicado pela primeira vez em 1961).

Morell Ocana. El criterium de la Administracién publica y el derecho admi-

nistrativo contemporaneos. Revista Espafiola de Derecho Administrativo,
1982. p. 225.
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Por outro lado, reflete diferente posi¢ao dos individuos e grupos,
' caracterizada pelo empenho em atuar de modo direto na atividade ad-
ministrativa. Caio T4cito menciona “uma nova ordem espiritual, feita
de consenso, participagdo e justica social”.® Nessa nova ordem, os ci-
daddos ndo mais aceitam a condigéo de sujeitos passivos; o individuo
também evoluiu: o grau mais elevado de informag@o propiciado por
maior instru¢do formal e pelos meios de comunicagdo de massa acarre-
ta a vontade geral de “tomar a palavra” ante a burocratiza¢do macica das
grandes organizagdes estatais.

Desse modo, de uma agfio exterior a Administragio passa-se ao con-
trole interno;*° nessa linha de fiscalizagdo interna, se coloca a obra de
Braibant, Questiaux e Wiener, Le controle de | ‘Administration et la pro-
tection des citoyens, na qual arrolam vérios meios de participagdo que
propiciam controles internos e preventivos, exercidos por individuos
ou grupos na formacgéo das decisdes administrativas, N ota-se, pois, ten-
déncia a buscar outros meios de controle da Administra¢@o, além do ju-
risdicional, dos quais sdo exemplos 0 Ombudsman e os vdrios instru-
mentos de participagio.

Na época atual, ressaltam-se as tentativas de fazer coincidir o mais
possivel a realidade social e o contetido das decises administrativas,
inclusive para o efeito de obter mais facilmente a adesdo dos cidad#os,
como ja observava Rivero em 1965.4' E 2 participag@o figura entre as
mesmas.

A participagéo liga-se a identificagdo do interesse piiblico de modo
compartilhado com a populagio; associa-se ao decréscimo da discricio-
nariedade; propicia atenuagdo da unilateralidade na formagéo dos atos
administrativos; liga-se também s préticas contratuais baseadas no
consenso, na negociagfo, na conciliacdo de interesses.

Além do aspecto referente ao quadro mais amplo da idéia de parti-
cipagfo, seu estudo suscita a necessidade de premissa terminolGgica ante

' Poder de policia e policia do poder. Carta mensal. Rio de Janeiro, 1985. p.

39-40.

Debbasch. Prefacio 4 obra coletiva Administration et administrés en Europe.
Paris, 1984. p. 12. f
A propos des métamorphoses de I’ Administration d’aujourd’hui: democratie

et Administration. Pages de Doctrine. vol. 1, p. 254 (publicado pela primeira
vez em 1965).

(40)
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o uso multiplo do vocdbulo. Em acepc¢io larga, abrange também a atua-
¢do do povo na escolha de integrantes do Legislativo e chefes do Exe-
cutivo, pelo voto e a militdncia em partidos politicos, por exemplo.

Em sentido mais restrito, se focaliza a participacdo no dmbito da
atividade administrativa. Mesmo sob tal dngulo, registra-se sentido
mais e menos abrangente. No primeiro, se inclui a atua¢iio de admi-
nistrados e a de servidores que, por vinculos funcionais, integram a
institui¢do. Torna-se freqiiente a mengdo a influéncia dos servidores
na tomada de decisGes em geral e naquelas que lhes concernem, so-
bretudo ante o reconhecimento do seu direito a sindicalizagdo (como
prevé a Constitui¢do pdtria, no art. 37, VI). Mas, sob o enfoque das
relacdes Administracdo-administrado, sobressai o interesse pela par-
ticipagdo das pessoas nfo inseridas profissionalmente na organizagdo
administrativa, que é o sentido menos abrangente do termo, referido a
esfera administrativa.

No ambito da participacgio de particulares, pode-se pensar também
em sentido genérico, para significar todo tipo de atuac@o, individual e
por representantes de grupos e associa¢des; e em acepgao restrita, ao se
cogitar somente da atuag@do direta de administrados individualmente
considerados. No aspecto administracdo-administrado, o sentido gené-
rico parece mais adequado ao tratamento do tema, porque leva em conta
a realidade associativa e os interesses coletivos e difusos, estes por ve-
zes assumidos por entes da sociedade.

Nessa linha, excluem-se da concepgdo participativa aqui exposta
os seguintes aspectos: a) o exercicio privado de fun¢des publicas, como
ocorre na concessdo de servico; b) a atua¢do do individuo na defesa di-
reta de direitos préprios perante a Administragdo, como nos casos de
multa, interdi¢do de atividades, indeferimento de licengas; ¢) a colabo-
racdo técnica, pericial, por exemplo.*?

Em nivel constitucional, o tema da participacio tem recebido trata-
mento em textos recentes. Na Constitui¢do espanhola de 1978, o art. 23
assegura aos cidaddos o direito de participar nos assuntos publicos di-
retamente ou por meio de representantes; no art. 105, determina, em dois
itens, a disciplina, por lei, da audiéncia dos cidaddos, direta ou por meio
de organizagdes, no procedimento de elaboragdo de disposigOes

“»  Como propde Sanchez Moron na obra La participacién del ciudadano en la
Administracién Piblica, Madri, 1980, p. 105.
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administrativas que lhes afetem. A Constituigio brasileira previu algu-
mas praticas participativas; no art. 10, assegura a participacgao de traba-
lhadores e empregadores nos colegiados dos Grgfios piiblicos em queseus
interesses profissionais ou previdencidrios sejam objeto de discussio e
deliberag@o; no item VII do art. 194, arrola um dos objetivos da organi-
zagao da seguridade social: a participagiio da comunidade, em especial
de trabalhadores, empresérios e aposentados na gestdo administrativa ;
oitemIIT do art. 198 contém uma das diretrizes do sistema tinico de sai-
de: a participacio da comunidade; uma forma de controle popular ou con-
trole social da Administragio, mediante participagio, vem prevista no art.
31, § 3.°, segundo o qual, as contas dos Municipios ficardo durante ses-
senta dias por ano a disposicdo de qualquer contribuinte para exame e
apreciagao, com possibilidade de questionar-lhes a legitimidade; e outra
forma vem indicada no § 2.° do art. 74, que atribui legitimidade a qual-
quer cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato para denunciar ir-
regularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas.

Os exemplos mencionados expressam algumas formas ou instru-
mentos participativos. A atuagio do particular pode ocorrer no bojo do
processo administrativo* e mesmo na iniciativa do processo, que nio é
nova, pois tradicionalmente se admite o oferecimento de peti¢des e re-
querimentos junto aos 6rgéos ptiblicos, sem consegiiéncia alguma; novo
€ o cuidado em prever efeilos mais incisivos aos pedidos e dentdncias
formulados, como determina o Decreto francés 83-1025 ,de28.11.1983,
referente as relacdes entre a Administra¢io e administrados; no tocante
aos requerimentos apresentados, fixa prazos para decisio, caracterizan-
do, emcertos casos, ainérciacomo decisdoimplicita; e se 0 requerimento
for interposto ante autoridade incompetente, obriga esta a transmiti-lo
ao 6rgdo competente, mesmo que se trate de outra pessoa juridica. No
ambito do processo administrativo ou fora dele, podem ser realizadas
consultas restritas ou amplas, ouvida de interessados, audiéncias publi-
cas. A chamada participagio orgénica ocorre mediante a atuagdo em
orgaos colegiados da Administragdo, com atividade continua, ou nos

“" Para Dromi, o procedimento “deve traduzir em férmulas jurfdicas as relacdes

dos sujeitos sociais na vida comunitdria, (...) A participagdo administrativa &
um dos conteddos da democracia real e necessita de um instrumento juridico
que viabilize seu efetivoexercicio: o processo administrativo” (Prélogo i obra
coletiva Procedimiento administrativo, 1982, p. 12).
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6rgdos formados ad hoc para discutir matéria especifica, p. ex.: conse-
lhos, comissdes, grupos de trabalho.

Paralelamente ao interesse atual pelo tema, suscitam-se varios pro-
blemas, relativos 2 sua prépria concep¢ao € ao seu instrumental.,

Discute-se a respeito da participagéio em confronto com a represen-
tagio politica, no sentido de um enfraquecimento desta em virtude da
dinAmica participativa; no entanto, uma das explicagdes desta dindmi-
ca encontra-se na perda de ascendéncia, de fato, do Legislativo sobre o
Executivo e a Administragdo e na divida quanto a adequada represen-
tagdio de valores e interesses da populagio pelos integrantes do Legisla-
tivo. A favor da participagfio pode-se aventar que propicia aprimoramen-
to da conduta dos parlamentares ante o paralelismo da atuag¢do popular;
e pode-se ponderar que se trata de mais um meio de compatibilizar as
decisdes estatais as aspira¢des e reais interesses da coletividade.

Outra questdo diz respeito ao predominio da burocracia cldssica
temperada com a participagfo, ou melhor, a coexisténcia do modelo
tradicional de burocracia com formas contemporaneas participativas;*
dai decorre a préitica limitada a setores periféricos e secundérios da ati-
vidade administrativa. Surge, ainda, o problema da participagdo fal-
sificada, ou seja, a Administragdo tenta manipular os participantes, o
que levaria & administrativizagdo® dessa prética, privando-a da espon-
taneidade e alongando a duragdo dos procedimentos. Vem referida,
também, sua ambigiiidade, quando utilizada para apresentar criticas e
contestacdes, ndo para buscar solugdes. Todos estes aspectos acarre-
tariam decepgio com as préticas participativas e descrenga na sua efe-
tividade. Para fazer face a problemas semelhantes, se encarece a ne-
cessidade de tratamento mais aprimorado da matéria, com elaboragé@o
de preceitos bésicos a respeito.

No rol de problemas, a doutrina aventa a disfung@o situada na “apro-
priacio pseudocorporativa das decisdes administrativas por forgas so-
ciais, organizadas ou nfo, que logram assenhorear-se ou predominar na
participacdo”.*® A disciplina bdsica das formas participativas ¢ a con-

“  Questdo suscitada por Braibant (Administration et participation. Revue
Internationale des Sciences Administratives, 1978. p. 161).

“»  Termo usado por Guarino (Quale amministrazione? 1985, p. 51).
“9 Parejo Alfonso. Estado social y Administracién Piblica. Madri, 1983. p. 98.
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duta mediadora da autoridade administrativa contribuem para atenuar
0 1iSCO, que existe nesta pritica e em muitas outras tipicas do pluralismo
vigente na sociedade e no Estado, que nfo infirmam a concep¢ao, mas
convidam 2 busca de aprimoramento.

Discute-se também quanto ao blogueio na tomada de decisdes e
na atividade administrativa trazido pela extensio participativa; have-
ria emperramento da maquina, sobretudo ante a polisinddia, ou seja,
a criagdo ad infinitum de conselhos, comissdes, grupos de trabalho;
além disso, ocorreria diluigio da responsabilidade do administrador
ou justificativa para a auséncia de atuacdo. Na verdade, parece invi4-
vel vincular toda a atividade administrativa 3 participagdo direta de
particulares; igualmente sob este Angulo sobressai a importincia de
fixar preceitos bdsicos e pesquisar meios de conciliagdo de presteza
com participagio.?’

Outro problema diz respeito 2 identificag@o dos participantes e 3 or-
ganizagdo da participagdo. Aqui vem A tona, de novo, a importancia do
instrumento processual na organizagiio da participacdo; e vem a tona o
problema dos interesses difusos e sua representacao nas préaticas parti-
cipativas,*8

Discute-se ainda a respeito do caréter consultivo ou deliberativo da
participagdo. Parece predominar ainda o efeito consultivo; a autorida-
de reserva-se o direito de decidir ou dar a tltima palavra. Mas pode-se
cogitar de maior amplitude de priticas deliberativas. Af se apresenta o
problema da descaracterizagio da fungfio administrativa e, portanto, do
préprio poder estatal. Como encontrar formas organizacionais aptas a
realizar a conciliagdo da exigéncia de acolher no Estado quanto mais
sociedade possivel com a exigéncia de ndo alterar as caracteristicas fun-
damentais do modelo denominado Estado?%

“D" Parece vidvel essa conciliagdo; o trabalho em comissdes com participagdo

de interessados ndo funciondrios, com prazos prefixados e debates objetivos,
possibilita bons resultados em termos de atendimento de reivindicagdes e
celeridade dos trabalhos.

Aspecto ressaltado por Nigro, no artigo Il nodo della partecipazione, cit., p.
233, que atribui aos juristas a tarefa de conciliar a tendéncia dos interesses
difusos a participar e as regras de atuagfo das estruturas constituidas.

Eis af 0 nd politico da participagao, segundo Nigro, em Il nodo della
partecipazione, cit., p. 231.

(48)

(49)
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Pode-se, ainda, aventar que a idéia de participagio se mostra utGpi-
ca, ilusdria; se assim for, o confronto com a pratica vird reduzi-la a pro-
porgdes e contornos adequados ou, mesmo, levar 2 sua rejeigio.

A tendéncia a participacdo, apontada em 1990, ao se elaborara 1.2
edi¢do deste livro, foi recebendo acolhida na doutrina e na legislagio
de vdrios paises. P. ex.: Franco Bassi*® refere-se ao ingresso do princi-
pio participativo, indicando o processo administrativo como uma de
suas expressdes; Cassese’! cita a abertura da Administragdo ao cida-
dao, que o ouve de vérios modos, inclusive nas atividades de regula-
¢do, indicando a regulatory negotiation do ordenamento norte-ame-
ricano; segundo Chevallier,*? o cidaddo tem o direito de se fazer ouvir
e de influir no conteido da decisdo; Jean-Bernard Auby® insere na
democracia administrativa o reconhecimento do direito dos cidaddos
de exprimir sua voz e suas necessidades e fazé-las valer, e dentre os
meios para tal encontram-se os processos de participago; de seu lado,
Philippe Zavoli** vincula cidadania a participagfo e cogita da tendén-
cia a nfio mais se utilizar o termo administrado, para dar lugar aos ter-
mos cidadao, usudrio ou cliente.

Em vdrios paises europeus associou-se a descentraliza¢do (sobre-
tudo a territorial) & participac@o, para que as instincias de decisdo se
tornassem menos distantes dos cidad?os. E reformas administrativas na
Itdlia e Espanha ao longo da década de 90 do século XX realizaram des-
centralizagcdes em grande escala.

Na Franca, a Lei 125, de 06.02.1992, relativa a administragio terri-
torial, fixa o direito dos habitantes da comuna de serem consultados
quanto a decisdes que lhes concernem; por sua vez, a Lei 276, de

“% " Autoritd e consenso. Riv. Trim. Dir. Pub. 3/747, 1992.

®Y Tlcittadino e I’ Amministrazione Pubblica. Riv. Trim. Dir. Pub.4/1.020, 1998.

©»  L’évolution du droit administratif. Revue du droit public 5-6/1.805, 1998.

®»  La bataille de San Romano. L’actualité juridique — Droit administratif, nov.
2001. p. 914.

®¥ Lademocratie administrative existe-elle? Pladoyer pourune refonte de 1’enquéte
publique et du referendum local. Revue du droit public 5/1.495-1498, 2000.
Sobre a participagio, v. também Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Direito
de participagdo politica, Renovar, 1992. Sobre a democracia de proximidade,
v. Raphael Romi. La loi sur la democratie de proximité, un renouveau du droit
de 'environement?, Revue du droit public 3/867-884, 2002.
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27.02.2002, sobre a democracia de proximidade, menciona o principio
da participagdo (art. 132), tratando, no Titulo I, da participagio dos ha-
bitantes na vida local e, no Titulo IV, da participac@o do publico na ela-
boragdo de grandes projetos.

Vem se expandindo na Alemanha, desde 1999, no programa Esta-
do moderno-Administragio moderna, o uso da Internet para ouvir a
opinido ptiblica nos processos de decisdo, no sentido de uma demo-
cracia eletrénica.

Difundiram-se, em muitos ordenamentos, os mecanismos de atua-
¢ao dos usudrios no controle da prestagdo de servicos pela prépria Admi-
nistragfo ou por concessionarios e permissiondrios, seja diretamente,
seja mediante associagoes. Assim, p- €x., no Brasil a lei de concessdes —
Lei 8.987/1995 inclui entre os deveres do poder concedente o incentivo
para a formagdo de associagdes de usudrios para defesa de interesses
relativos ao servigo; por sua vez, a Lei 9.472/1997 — telecomunicagdes
— criou um conselho consultivo como orgdo de participacdo institucio-
nalizada da sociedade na Agéncia Nacional de Telecomunicagdes, af
incluidas entidades representativas dos usudrios. A Constituicio de
1988, no art. 37, §3.°, coma redagdo dada pela EC 19/1998, prevé a dis-
ciplina, em lei, das formas de participacdo do usudrio na Administra¢io
direta e indireta. Na Europa, as Cartas dos Cidadios (Citizen’s Charter
na Inglaterra — 1991, Charte des Services, na Franga — 1992 e Itdlia —
1994) trazem preceitos néio somente sobre a qualidade dos servigos
ptblicos, mas também sobre a participac@o dos usudrios.

Outras leis brasileiras prevéem mecanismos de participacdo. P. ex.:
a lei de processo administrativo federal — Lei 9.784/1999 menciona a
consulta priblica (art. 31) e a audiéncia publica (art. 32); o Estatuto da
Cidade ~ Lei 10.257/2001 arrola, dentre os instrumentos de gestio de-
mocrdtica da cidade, as audiéncias e consultas publicas, a gestdo orca-
mentdria participativa obrigatéria e a promogao obrigatdria de audién-
cias ptiblicas e debates na elaboragdo e fiscalizagio do plano diretor, nos
quais atuam a populagfio em geral e associagdes representativas.

6.4 Transparéncia da Administracio

Ao discorrer sobre democracia e poder invisivel, Bobbio caracte-
riza a democracia, sob tal prisma, como o governo do poder piiblico
em piiblico, atribuindo a este 1iltimo vocgbulo o sentido de manifesto,
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evidente, visivel. E afirma que “o cardter publico do poder, entendido
como nao secreto, como aberto ao publico, permaneceu como um dos
critérios fundamentais para distinguir o Estado constitucional do Es-
tado absoluto, e assim, para assinalar o nascimento ou renascimento
do poder piiblico em piblico”.5® Associado a reivindicagdo geral de
democracia administrativa, encontra-se o tema da transparéncia ou
visibilidade, também tratado como publicidade da atuagdo adminis-
trativa (no sentido de atuagdo manifesta, visivel, ndo como propagan-
da nos meios de comunicagio).

A partir do término da Segunda Guerra, acentuando-se nos anos
setenta, surge o interesse em alterar a tradi¢do do secreto, predomi-
nante na atividade administrativa, mesmo nos paises caracterizados
nas respectivas Constitui¢des como Estados de Direito com regime de-
mocratico. O secreto, invisivel, reinante na Administragao, mostra-se
contrario ao cardter democrético do Estado. A publicidade ampla con-
tribui para garantir direitos dos administrados; em nivel mais geral,
assegura condicdes de legalidade objetiva porque atribui a populagdo
o direito de conhecer o modo como a Administragdo atua e toma deci-
sOes; “abate o muro secreto da cidadela administrativa”,’ possibili-
tando o controle permanente sobre suas atividades; a visibilidade, a
cognoscibilidade, a acessibilidade congregam-se e se ligam a contro-
labilidade dos atos dos detentores do poder.’” Com a publicidade como
regra, tem-se “o didlogo em lugar do mutismo, a transparéncia em lu-
gar da opacidade”,’® e suscita-se a confianga do administrado na Ad-
ministragao.

O exemplo comumente invocado na matéria € a Suécia, onde des-
de 1766 vigora aregra do livre acesso de qualquer individuo, sem jus-
tificativa no interesse pessoal, a documentos administrativos. Nos Es-
tados Unidos, desde a edicdo, em 1946, da Lei Federal de processo
administrativo, vigora o preceito da publicidade, aprimorado depois
com the Freedom Information Act, em 1967, e com the Government
Sunshine Act, em 1976.

O futuro da democracia, 1986, p. 84 e 87.
9 Braibant; Questiaux ¢ Weiner. Op. cit., p. 250.
®7 Bobbio. O futuro da democracia, cit., p. 89.

®® T.emasurier. Vers une democratie administrative: du refus d’informer au droit
d’étre informé. Revue du Droit Public, set.-out. 1980. p. 1.244,



238 O DIREITO ADMINISTRATIVO EM EVOLUGAO

Até 1978, predominava na Franga o principio do segredo; a publi-
cidade era a excegdo. A partir daf, um conjunto de normas inverteu os
termos daregra, colocando fim 2 “sociedade do segredo”, e consagran-
do o direito de ser informado. Assim, uma lei de janeiro de 1978, relati-
va a informdtica, prevé o direito de conhecer, contestar e retificar dados
constantes de tratamento automatizado. Lei de julho de 1978, referente
amelhoria das relagSes entre a Administragdo e o piiblico, determina o
livre acesso a documentos administrativos, permanecendo secretos os
assuntos sobre defesa nacional, politica externa, moeda, vida privada e
0s prontudrios médicos; a mesma lei determinou a publicacdo obriga-
téria de circulares e instrugdes, quebrando antiga prética de nio divul-
gagao ampla de tais atos. No Ambito da publicidade restrita, norma de
novembro de 1983 estabeleceu disciplina para a notificacdo de atos ad-
ministrativos individuais.

A Constitui¢do brasileira de 1988 insere-se nessa tendéncia i pu-
blicidade ampla da Administragéo. Entre os principios norteadores da
atividade administrativa, em todos os setores, incluiu o principio da
publicidade; a doutrina pétria considera que “o Poder Publico, por ser
publico, deve agir com a maior transparéncia possivel, a fim de que 0s
administrados tenham, & toda hora, conhecimento do que os adminis-
tradores estdo fazendo”.® “A publicidade, como principio de admi-
nistragdo publica, abrange toda atuagdo estatal, ndo s6 sob o aspecto
da divulgac@o oficial de seus atos, como também de propiciacéo de
conhecimento da conduta interna de seus agentes”.5' Outros preceitos
constitucionais reforgam a concepgio de transparéncia administrati-
va vigente hoje no ordenamento pétrio; o art. 5.°, item XXXIII, reco-
nhece a todos o direito de receber dos 6rgios priblicos informagdes de
seu interesse particular ou de interesse coletivo ou geral, ressalvadas
aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranga da sociedade e do
Estado; o art. 5.°, item LXXII, prevé o habeas data como instrumento
jurisdicional para assegurar o conhecimento de informagGes pessoais
constantes de registros ou bancos de dados de 6rgdos piblicos e para
retificagdo de dados.

®  Expressio usada por Lemasurier, op. ult. cit., p. 1.243.

José Afonso da Silva. Curso de direito constitucional positivo. 20. ed., 2002.
p. 649.

Hely Lopes Meirelles. Direito administrativo brasileiro, 1990, p. 83.

(60)

(61



2 Y

1N

AN

e

NOVOS TOPICOS: ADMINISTRACAO-ADMINISTRADO 239

E possivel que a efetividade da transparéncia seja encarada com
ceticismo, pois estd na contracorrente de longa tradicdo e de hédbitos
moldados pela regra do segredo administrativo. Deve-se considerar, no
entanto, que a inversdo da relacdo Administracdo-administrado, em fa-
vor deste, trard conseqii€ncias sobre as préticas predominantes, enseja-
rd discussdes sobre insuficiéncias da atuacdo administrativa e abrird
novas sendas aos estudiosos do direito administrativo.

A partir de 1990, se acentua a preocupac¢ao com a transparéncia
administrativa sob o dngulo do acesso a informagdes e documentos € do
dever de publicidade imposto a Administragdo.

A transparéncia tornou-se uma das idéias de fundo das reformas
administrativas efetuadas neste periodo. Vobkuhle,? ao tratar dos ob-
jetivos da reforma do direito administrativo alemao, refere-se a inten-
sificacdo das relagdes de comunicag@o entre as autoridades adminis-
trativas e os cidaddos; menciona também a abertura a informacao do
até agora arcaico mundo da Administrag@o, assumindo o cidaddo cer-
ta funcdo de controle; e simboliza a Administragdo como casa de vi-
dro. Jean-Bernard Auby® inclui a transparéncia dentre os progressos
da democracia administrativa.

Na Itdlia, a Lei 241, de 07.08.1990, fixa normas sobre o processo
administrativo e sobre o direito de acesso aos documentos administra-
tivos. Vigora na Inglaterra um Code of Practice, de 1997, sobre o aces-
so as informagdes administrativas, segundo o qual as Administracdes
Publicas sdo obrigadas a publicar as andlises relevantes para o fim da
adogdo de politicas e as informagdes sobre o funcionamento dos servi-
cos publicos, a motivar os atos administrativos, a liberar informagdes
sobre politicas, procedimentos e decisdes administrativas.

Na Franca, além dos textos anteriores sobre acesso a documentos
administrativos e da criacdo da Comissao de Acesso a Documentos
Administrativos — CADA, como autoridade independente, a Lei 321,
de 12.04.2000, relativa aos direitos dos cidadaos nas suas relagcdes com
as Administra¢des, dentre outros pontos, prevé o seguinte: a obrigagdo,
para as Administracdes, de organizar um acesso simples as normas de

®  Concetti chiave della riforma del diritto amministrativo nela Repubblica
federale tedesca. Diritto Pubblico 3/725, 2000.

© Op. cit., p. 915.
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direito, seja por meios informatizados ou por outros; o livre acesso as
decisdes e documentos juridicos, pela difusdo dos textos e pelo estudo
de impacto dos projetos de lei e de decretos (avaliar a priori os efeitos
das medidas sob o plano administrativo, juridico, social, econdmico e
or¢amentario); direito de conhecer a identidade dos agentes adminis-
trativos; a transparéncia financeira, inclusive mediante o acesso ao ci-
daddo das contas das autoridades administrativas e das contas dos or-
ganismos subvencionados por recursos piblicos. Conforme Gounin e
Laluque,* o trago essencial da referida lei est4 na Administra¢do mais
transparente e mais acessivel.

No direito brasileiro, pode-se indicar como exemplo de transparén-
cia preceitos da Lei 8.666/93 — licitagdes e contratos: o art. 3°.§83.°,
afirma serem acessfveis ao publico os atos do processo licitatério, sal-
V0 quanto ao contetido das propostas até a abertura; o art. 4.° possibilita
a qualquer cidaddo acompanhar o processo licitatério, desde que nio o
perturbe; o art. 63 permite a qualquer interessado a obteng¢do de cépia
dos termos de um contrato e do respectivo processo licitatério. Na admi-
nistragdo ambiental, a transparéncia se realiza sobretudo na publicida-
de do Estudo Prévio de Impacto Ambiental e do Relatério de Impacto
Ambiental — EIA-Rima, na publicidade de todos os passos do processo
de licenciamento ambiental e na realizagio de audiéncias publicas, con-
forme determinam a Constituigfio de 1988, art. 225, § 1.°, IV, o Decreto
99.274/1990, art. 17, § 4.°, a Resolugéio Conama 237/1997, art. 3.°. Por
sua vez, a EC 19/1998 — reforma administrativa, deu nova redacdo ao §
3.°do art. 37, remetendo 2 lei a disciplina do acesso de usudrios a regis-
tros administrativos e a informacdes sobre atos de governo (inciso II do
referido pardgrafo).

“  La reforme du droit d’acces aux documents administratifs. L’actualité

Juridigue — Droit administratif, jun. 2000, p. 486-494.




