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DEMOCRATIZACAO DA ADMINISTRACAO
PUBLICA E BASES CONSTITUCIONAIS
DO PROCESSO ADMINISTRATIVO

Rodrigo Galvio'

1 INTRODUCAO

Com o advento da recente Lei 9.784, de 29.01.1999, os estu-
dos sobre o processo administrativo ganharam novo impulso. Muito
embora o diploma se aplique a Administragdo Publica no plano fede-
ral, certamente servird de natural paradigma para as Administracoes
estaduais e municipais. Na verdade, desde a promuigacdo da Consti-
tuicdo de 1988, o tema estd a merecer maior aten¢do por parte da
Doutrina, inserido que foi — diferentemente das ordens precedentes —
no catdlogo dos Direitos e Garantias fundamentais.

Urge por o processo administrativo no seu contexto, na
Administragdo Piblica contemporinea, com os seus imperativos de
democratizacdo e, portanto, de maior participacdo dos administra-
dos, além da exigéncia de maior transpar€ncia administrativa (a
Administracdo concebida como “casa de vidro”). E preciso partir
do texto constitucional — do nosso e daqueles que lhe serviram de
referéncia — realizar um levantamento de concepg¢oes a respeito do
assunto e identificar suas bases principioldgicas.

2 DEMOCRACIA ADMINISTRATIVA, TRANSPARENCIA,
PARTICIPACAO E PROCESSO

Miranda aponta que € bastante conhecida a contraposi¢ao
que se faz entre a Administragdo Cldssica atrelada ao individualis-

' Procurador Federal; Mestre e Doutorando em Direito pela UFSC; Professor
universitario.
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mo liberal — poucos sujeitos, homogénea, centralizada, mera exe-
cutora da lei, impositiva — € a nova Administragdo surgida ao longo
do século XX, conectada ao Estado Social e a concepgoes demo-
crticas e participativas — alargada, diversificada, desconcentrada
descentralizada, prestadora, constitutiva, consensual’.

Nas ultimas duas ou trés décadas, assinala 0 mesmo au-
tor, também se tem diferenciado uma Administragdo autoritdria,
fechada sobre si propria, que decide em segredo € uma Adminis-
tragdo aberta, que age com publicidade e com comunicagao para o
exterior .

O constitucionalista identifica nesta mudanga de vies trés
conseqiiéncias principais: o direito de informacdo dos administra-
dos quanto aos atos que lhe digam respeito; o dever da Administra-
cdo de motivag@o de suas decisdes”; e as diversas formas de parti-
cipacdo ou colaboragdo dos administrados, individualmente ou em
grupos ou comunidades, na gestao dos se:rvigosS . Simultaneamente,
a regulamentac@o do processo ou do procedimento de formagdo das
decisdes administrativas adquire toda uma importancia e busca-se
codificad-lo, anota®.

Antunes registra que, a partir da Constitui¢do sueca de 1766
e, mais tarde, nos Estados Unidos, com o Freedom Information Act
de 1966, o direito de livre acesso dos cidaddos aos documentos ad-
ministrativos se propaga nos ordenamentos ocidentais’. O impulso
da informética, por sua vez, afirma o autor, concorreu decisivamente
para a deslegitimagdo do segredo administrativo nas democracias
mais desenvolvidas, na medida em que a Administragao Publica de-

2 MIRANDA, Jorge. O direito de informagao dos Administrados. In SARAIVA,
Paulo Lopo (coord.). Antologia luso-brasileira de Direito Constitucional.
Brasilia: Brasilia Juridica, 1992. p. 207.

3 Ibidem, p. 207.

* Vide, sobre a garantia (obrigagdo) constitucional de fundamentagéo no ordena-
mento portugués: ANDRADE, José Carlos Vieira de. O dever de fundamenta-
cdo expressa de actos administrativoes. Coimbra: Almedina, 1992. p. 91-110.

5 MIRANDA. Op. cit., p. 207-208.

S Ibidem, p. 208.

7 ANTUNES, Lufs Filipe Colago. Mito ¢ realidade da transparéncia administrati-
va. Boletim da Faculdade de Direito. Coimbra, p. 9, No especial: estudos em
homenagem ao Prof. Doutor Afonso Rodrigues Queir6 1I, 1993.
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tém extensa informagéo a respeito dos administrados, ameacando as
liberdades individuais — a informagdo surge como um direito, e a
transparenaa administrativa se converte em 1mperat1vo (até em
mito)°. O segredo administrativo se mostra como resquicio do auto-
b ritarismo administrativo da monarquia absoluta e por isso incompati-
vel com a constru¢do democrética, raciocina o mesmo Antunes”. A
participacdo no processo administrativo, o engajamento dos admi-
nistrados na gestdo da coisa publica — através de institutos como o da
audiéncia puiblica e da consulta piblica — torna-se um tema recor-
rente, objeto de estudo e preocupagdo ndo apenas por parte dos ju-
ristas, mas de todos aqueles que se debrugam sobre as contradigdes
da Administracio Piblica contemporéinea'”.

Um sistema juridico-constitucional de base democritica
nao pode s€-lo apenas relativamente a funcdo legislativa e ndo a
administrativa;, um regime politico que faz do cidaddo o titular —
pela representacdo — do Poder Legislativo, ndo pode coexistir com
um poder administrativo que reduz o administrado a condigﬁo de
sudito, tanto mais presente amplo e equipado tecnicamente € este
poder, assevera Miranda 1

Leciona o Professor lusitano que, se para determinados
autores sem democracia administrativa ndo haveria hoje democra-
cia, para outros a participacdo dos cidaddos e de agrupamentos dos
mesmos modificaria a qualidade das estruturas do aparelho admi-
nistrativo do Estado pela sua dindmica, transportando-as das formas
tradicionais para uma dimensdo participativa e associativa; para
outros, ainda, isto seria decorréncia do préprio caréter do Estado de
Direito, na medida em que este estrutura as suas instituicOes para a
garantia dos direitos dos administrados 2

Antunes destaca que as relagdes da Administragdo com a
sociedade (intensas, relevantes) devem se dar numa ordem proce-

¥ Ibidem, p. 9.
? Ibidem, p. 8.

' Vide a este respeito: THOMAS, John Clayton. Bringing the Public into Pu-
blic Administration: The Struggle Continues. Public Administration Review.
Washington DC, p. 83-88, January/February 1999, v. 59, n. 1.

' MIRANDA. Op. cit., p. 208.
2 Ibidem, p. 208.
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dim3ental e que esta configura a nova feicdo do Estado administrati-
i
VO

O chamado “processo administrativo gracioso””' tem sido
abordado e estudado pelos autores portugueses, que sublinham de
modo especial os aspectos da publicidade e da transparéncia da
atuacdo administrativa, assim como 0 da paridade de posig¢des no
processo, noticia Miranda".

Salienta o mesmo autor que a participagéo do administrado
ndo pode ser reduzida ao contetido do audi alteram partem — 0 pro-
cedimento deve se desenrolar dentro de um contraditorio, com
igualdade de posi¢des entre a Administracdo e o administrado; o
acesso aos dossiers por parte dos intervenientes do processo tam-

P4 rd .y A . . ” . 16
bém é conseqiiéncia do contraditério e das garantias de defesa™ .

O autor fala numa “tomada de consciéncia generalizada’
que visa inserir no fenémeno decisorio garantias formais convenien-
tes para a salvaguarda da imparcialidade, da justica e da razoabi-
lidade ainda dentro do ciclo de formagd@o da decisdo administrati-
va” — o acesso as informagdes oficiais se torna crucial'’.

Ferraz salienta que s6 pode se pensar em efetiva realizagao
do principio democritico quando ¢ onde possa 0 administrado parti-
cipar da confecgdo do querer administrativo ou da sua concretizagao
_ imprescindivel se torna o asseguramento do direito do cidaddo de
postular junto 2 Administra¢ao com as mesmas garantias do processo
jurisdicionalls. Observa:

13 ANTUNES, Lufs Filipe Colago. A tutela dos interesses difusos em Direito
Administrativo: para uma legitimac¢do procedimental. Coimbra: Almedina,
1989. p. 77.

14 A expressdo ¢ utilizada no intuito de evitar confusdo com o contencioso admi-

nistrativo, nos sistemas que o adotam. Na verdade, nio é adequada porque muitas
vezes existe um conflito de interesses num processo no dmbito da Administra-
¢do, fora dos tribunais administrativos.

S MIRANDA. Op. cit., p. 208.

' Ibidem, p. 209.

' Ibidem, p. 209.

'8 FERRAZ, Sergio. Processo Administrativo e Constituigdo de 1988. Revista
Trimestral de Direito Pdblico. Sio Paulo, p. 86, No 1/93. Especificamente
sobre o devido processo legal e o procedimento administrativo: GROTTI, Dinord
Adelaide Musetti. Devido processo legal e procedimento administrativo. Revista
Trimestral de Direito Piblico. Sio Paulo, p. 34-43, n. 18/1997.
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...a participacdo democrdtica no processo administrativo
representa a verdadeira contraface do autoritarismo. E
dizer, o tema radica-se, fundamentalmente, na dramdtica e
emocionante tensdo dialética autoridade X liberdade. Em
suma, o caminho da democratizag‘io ndo se perfaz so-
mente com o regramento :sonomlco do processo adminis-
trativo, mas dele ndo prescinde'®.

3 O PROCESSO ADMINISTRATIVO E A CONSTITUICAO
DA REPUBLICA PORTUGUESA

Para Antunes, a transformacdo do ordenamento portu-
gués operada pela Constituigdo prescreveu o procedimento como
forma necessdria de uma atividade através da qual atua o poder
como defini¢cdo da rela¢do sociedade-cidaddo (art. 267°, n. 4) —
ndo apenas como uma técnica de elaboracdo de atos administra-
tivos ou contraditorio formal, mas como instrumento privilegia-
do de participag@o dos entes representativos dos interesses difu-
sos". Isto implica, segundo o autor, uma deterioragdo da impe-
ratividade da Administragdo em virtude da sua dependéncia da
sociedade e pela necessidade de continua Iegltlmagao (contra~
pondo-se a uma investidura abstrata e pré-constituida)®’. Advo-

ga:

A funcdo do procedimento no moderno Estado adminis-
trativo ndo € tanto a defesa do individuo, que encontra fa-
cilmente uma sede bastante segura na tutela jurisdicional,
mas € sobretudo o de canalizar e resolver racional e dia-
logicamente os potenciais conflitos sociais entre a socie-
dade e o Estado, de constituir o elemento essencial da le-
gitimagdo de uma Administracdo democrdtica e eficaz. A
democratizagdo do exercicio do poder através da partici-
pacdo pressupde que esta se traduza, mediante a sua cana-
lizacdo através de “procedimentos justos”, numa influéncia
qualitativa no resultado das decisoes

¥ Ibidem, p. 86.
20 ANTUNES, At.d.i. d.e. D. A., p. 79-80.
2! Ibidem, p. 80.
2 Ibidem, p. 80.
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Segundo Miranda, o direito de informagao dos administrados
ndo responde apenas a um movimento doutrinal ou a uma reivindica-
¢do da opinidio publica — cuida-se, desde 1976, de uma exigéncia
constitucional, j& que o art. 268° n. 1, estipula que “tém direito de ser
informados, sempre que o requeiram, sobre o andamento dos proces-
sos em que sejam directamente interessados, bem como ¢ de conhecer
as resolugées definitivas que sobre eles forem tomadas’™>

O autor analisa o espirito e a localizag¢do do dispositivo:

o A norma possui uma matriz que se encontra no art. 35
No 1 (conhecimento pelos cidaddos do que consta dos
registros informdticos), no art. 48°, n. 2 (esclarecimentos
e informagdes a obter do Governo e de outras autorida-
des sobre a gestdo da coisa publica) e no art. 267°, n. 4 i
(participacdo dos cidaddos na formagdo de decisoes ou -
deliberacoes que lhes digam respeito) A

e O art. 268° n. 1, tem em comum com o art. 35°, n. 1, e
com o art. 267, n. 4, o ponto de tdo-somente conferir
um direito aos interessados; com o mesmo art. 35°, n.
1, e com o art. 48° n. 2, a previsdo de um direito de
informagdo; e com o art. 267°, n. 4, “gor pressupor um
processo administrativo em marcha”*;

e Distingue-se do art. 35° n. 1, porque este faz um con-
traste entre situacdo ativa do administrado e passiva
da Administragdo; do art. 48°, n. 2, porque este estd |}
entre os direitos politicos e, portanto, de cardter bas-
tante genérico; e do art. 267°, n. 4, por esta participa-
cdo se inserir na propria Administragdo, frente ao di-
reito de informagdo que é conferido aos que se encon-
tram de fora dessa organiza¢do™;

e Muito embora o preceito fale em “cidaddos”, ndo hd
diivida de que a prescricdo vale, de forma andloga, : }
para quaisquer grupos ou entidades coletivas, uma vez i3

2 MIRANDA. Op. cit., p. 209-210.
2 Ibidem, p. 210.
? Ibidem, p. 210.
% Ibidem, p. 210.
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que estes também sdo destinatdrios da agao adminis-
trativa (na linha do disposto no art. 12° n. 2 )

O direito de informagdo diz respeito a qualquer fase do
processo administrativo, apesar de ter especial rele-
vdncia no que tange a formacdo do ato administrativo,
tendo em vista também o disposto no art. 268°, n. 1, in

fine (direito de os administrados conhecerem as “re-
solugdes definitivas que...forem tomadas” )78

e “Também pela natureza das coisas, a regra € directa e
imediatamente aplicdvel e ndo carece de lei regulamenta-
~ dora para poder ser invocada nas situagoes da vida®

o A lei ordindria pode delinear melhor o direito de in-
formacdo e seus limites, pode amplid-lo para além dos
diretamente interessados (de acordo com o principio da
cldusula aberta do art. 16°, n. 1), ndo podendo, contu-
do, esvaziar o contetido da norma constitucional ou
deixd-la ao talante da Administragc’io30,

e F verdadeiro e proprio o direito de informacdo dos ad-
ministrados, liberdade e garantia, direito fundamental
de natureza andloga aos do titulo 1l da parte I da Cons-
tituigc’io31,

e Como direito, liberdade e garantia, ao direito de in-
formagdo dos administrados ¢ aplicdvel o regime ma-
terial descrito nos arts. 18°, 19° e 21 da Constituigcdo
— além da aplicabilidade direta, estendem-se a ele re-
gras como as da reserva de lei, a do cardter restritivo
das restrigoes e da suspensc’io apenas na hipotese de

estado de sitio ou de emergéncia, e da proporcionali-
dade™ :

?" Ibidem, p. 210-211.

2 Ibidem, p. 211. Neste sentido também: AMARAL, Diogo Freitas do. Direitos
fundamentais dos administrados. Nos Dez Anos da Constituicdo. Lisboa, 1987,
p. 14.

¥ Ibidem, p. 211.
% Ibidem, p. 211.
! Ibidem, p. 211.
2 Ibidem, p. 211-212.
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e O desrespeito & norma constitucional (ndo cumprimento
ou cumprimento deficiente), além de causar a invalidade
do ato administrativo resultante do processo, dd ensejo
a responsabilizagao civil da Administragdo™;

e Mesmo que se tenha a denegagdo da informagdo como
mero ato instrumental, insuscetivel de impugnagdo,
ainda assim persiste um vicio de forma quanto ao ato
final ou por violagdo de lei (constitucional), por inob-
servancia de direito ﬁmdarmzntal3 ,

4 O PROCESSO ADMINISTRATIVO E A CONSTITUIGAO
DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL

Na Constitui¢do brasileira, este exercicio hermenéutico €,
até certo ponto, dispensdvel, uma vez que no Capitulo I do Titulo II
da Carta, entre os Direitos e Deveres Individuais e Coletivos cons-
tantes do elenco de Direitos ¢ Garantias Fundamentais (ao lado dos . 2
Principios Fundamentais, “a cabega e 0 coragao da Constituicdo”), . : 1
estd o disposto nos seguintes incisos do art. 5

XXXIII — todos tém direito a receber dos orgdos publicos
informacdes de seu interesse particular, ou de interesse
coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob
pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo
seja imprescindivel & seguranga da sociedade e do Estado;

XXXIV — sdo a todos assegurados, independentemente do
pagamento de taxas: a) o direito de peticdo aos poderes
piiblicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou
abuso de poder; b) a obtencdo de certiddes em reparticoes
piiblicas, para defesa de direitos e esclarecimento de situ-
acdes de interesse pessoal.

E, mais adiante:

LV — aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, €
aos acusados em geral sdo assegurados o contraditdrio e a
ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes.

3 Ibidem, p. 212.
3 Ibidem, p. 212.
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Bandeira de Mello, em analitica elabora¢do doutrindria,
identifica as bases constitucionais dos principios do processo admi-

nistrativo:

O principio da oficialidade (segundo o qual cumpre a
Administracdo Publica movimentar o processo) encon-
tra o seu fundamento na propria natureza constitucio-
nal das funcées da Administragdo (art. 2°) — compete a
ela tomar a iniciativa de perseguir o interesse g)r,iblico e
o faz por meio de um processo administrativo™;

O principio da verdade material (a busca de uma ver-
dade substancial, ndo reduzida ao que as partes de-
monstraram no processo) tem o mesmo fundamento —
se a Administragdo deve alcangar verdadeiramente o
interesse piiblico fixado na lei, s6 poderd fazé-lo procu-
rando a verdade material®®;

O principio do informalismo em favor do administrado
(a desconsideragd@o de menores impropriedades for-
mais, como a incorreta nomeagdo de recurso, por
exemplo) é uma aplicacdo setorial do projeto constitu-
cional de valorizacdo da cidadania que repele entraves
desnecessdrios a concretizacdo de quaisquer direitos
(art. 1° II, e seu pardgrafo vnico) ',

Os principios da audiéncia do interessado (que contém o
direito de ser ouvido e produzir alegagoes), da acessibili-
dade aos elementos do expediente (a faculdade de exami-
nar toda a documentagdo que consta dos autos), da am-
pla instrucdo probatdria (que compreende ndo sé o di-
reito de oferecer mas também controlar a producdo de
provas), da motivacdo (exposicdo dos fundamentos fdti-
cos e juridicos nos quais se baseia a decisdo) e da repre-
sentagcdo e assessoramento, além do preceituado no art.
1° II, e seu pardgrafo tinico, defluem do disposto no art.

3% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Procedimento Administrativo. In ME-
LLO, Celso Anténio Bandeira de (coordenador). Direito Administrativo na
Constituicao de 1988. Sio Paulo: RT, 1991. p. 41.

* Ibidem, p. 41.
7 Ibidem, p. 41-42.
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5% LV (ndo pode haver contraditorio sem audiéncia do
interessado, nem ampla defesa sem acessibilidade aos
elementos do expediente, sem representagcdo e assessora-
mento, sem ampla instrucdo probatdria, sem exposicdo
dos fatos e fundamentos que ensejaram o procedimento
ou decisdo do qual resulta), do estabelecido no caput do
art. 37 (o principio da publicidade impbe a garantia da
acessibilidade aos atos e termos do expediente e a ciéncia
dos motivos que determinam as decisoes administrativas
— motivagdo/transparéncia) e do especificamente estipu-
lado nos incs. XXXIII, XXXIV e LIV (o devido processo
legal pressupde todos os citados éurincz’pios do processo
administrativo) do mesmo art. 5°°%;

e O principio da gratuidade nos procedimentos sancio-
nadores resulta do estipulado no art. 5°, LV, caso_con-
trdrio haveria restri¢do ao direito de ampla defesa™

e O principio da revisibilidade (contém o direito de o
administrado recorrer de decisdo desfavordvel) encon-
tra o seu fundamento tanto no direito de peti¢do (art.
5° XXXIV, a) quanto no aspecto de hierarquia da fun-
cdo administrativa’,

e O principio da lealdade e boa-fé exsurge 1do art. 37, in-
sito que estd no principio da moralidade .

Medauar aponta que nas Constitui¢cdes anteriores as refe-
réncias ao processo administrativo se reduziam a sua modalidade ;
disciplinar (CF/34, art. 169; CF/37, art. 156, c; CF/46, art. 189, II; 2
CF/67, art. 103, II; Emenda 1/69, art. 105, IN*’. As garantias do §
processo administrativo eram extraidas do espirito do rol ndo taxa- §
tivo dos direitos fundamentais, dos principios ¢ do sistema consti- §
tucional como um todo, anota a mesma autora®. Ferraz assevera |

3 Ibidem, p. 42-43.
¥ Ibidem, p. 43.
“ 1bidem, p. 43.

*! Ibidem, p. 43. o |
“2 MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. Sdo Pau- ‘

lo: RT, 1993. p. 73.
 Ibidem, p. 73.
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que .nz‘go h4, no Brasil, uma tradi¢io de trato cientifico do processo

administrativo — panorama inaceitdvel, especialmente a partir da
~ I 44 :

promulgacdo da Constituicao de 1988™".

5 CONSIDERACOES FINAIS

E necessario construir uma Doutrina consistente, de fundo
constitucional, sobre o processo administrativo. Num pafs de tradi-
¢Oes marcadamente autoritdrias como o Brasil (presentes, de forma
especial, arraigada e cultural, na sua praxe administrativa), € fun-
damental fortalecer, fazer valer os seus principios, regras € institu-
tos, instrumentos estratégicos para a obten¢do de maior democrati-
zacdo da Administracdo Piblica e visibilidade do poder (transpa-
réncia administrativa), na medida em que pOem em relevo o as-
pecto de participagdo dos administrados.
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