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revoluciondrios franceses de 1789 e seu preconceilo conira
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da Constitucional n? 1/69 e o Contencioso Adminisirativo.
10, Com a demolicdo do Absolutismo mondrguico se yueria
um QGoverno minimo (séenlp XVIII) e se engendrou a
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Estado “Frankenstein” (século XX). 11. O intervencionis-
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sil: “uwma tortura’. 13. Um projeto de Codigo de Processo
Administrativo para o Brasil, de TEMISTOCLES CAVAL-
CANTI. 14, “Simplificar e uniformizer” o processo admi-
nistrativo, um dos objetivos g buscar. 15, CARNELUTT!
e 0 proresso administrativo. 16. “Processo”™ ou “procedi-
mento” administrativo? 17, Com PANGLOSS gyueremos o
melhor dos mundos possiveis. .

1. Raiou o século XVIII numa ambiéncia em que tudo estivera preparado
para a Revolugio Cultural que o caracterizaria.
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Enquanto até o século XV o mundo europeu ficara blogueado pela
expansio isldmica que o envolvera na parte Oriental do continente e na
parte Sul, no Mediterrfineo e até pelas Espanhas, e pelo Mar Ignoto
no Leste, a iniciativa audaciosa dos portugueses desencadeando as grandes
navegacbes ocefinicas, a ppr da ofensiva cristi em terras de Castela, iria
ampliar os horizontes dos povos da Europa,

Ao mesmo tempo eclpdiria um movimento filoséfico que, mercé da
obra de pensadores hé pouco emancipados do espago cultural angusto
da Medievidade, iria produzir, nos desdobramentos da Revolugiio Renas-
centista, uma obra ansiosa; de libertagdo do homem e do seu pensamento.

Dessa forma, ja no sécnlo XVI — com destaque para a obra assinalada
de Bonix —. e no séeulo XVII, sobretudo nos seus Gltimos quartéis, se
vinham apresentando as primeiras manifestages que, exorbitando du
especulagao filoséfica abstrata, traduziam no discurso politico manifesta
reagio contra o prisco regime de Absolutismo com que os Principes
exerciam seus poderes. — Neste perfodo é de destacar a obra de Locxke.

Entretanto, seria precisamente no comentado século XVIII quando
mais se exacerbaria o movimento filosofico-politico de exaltaggo da
confianga do homem na razio e no subjetivismo, do mesmo mode que,
principalmente, na demoligio do Absolutismo do Principado. — Foi dessa
& ¢ movimento que se exprimiria em polimorfas manifestagdes
buscando mais ]iberda«?‘:s, com a Escola Econdmica de Manchester cujo
Pprincipal corifeu seria Apan SmrrH, com o Fisiocratismo de QUEsNAY, com
a Enciclopédia de D’ALLEMEBERT, com o Contratualismo de Rousseau € ~
no que seria o mais eficag instrumento de remogic da ordem politica
vigente — com o preconicig da Separagio dos Poderes do Estado, através
de MonNTESQUIED,

Essa Revolugio Cultural, que ficaria projetada na histéria como o
Iluminismo (o Aufklaerung na Alemanha, o Enligtenment na Inglaterra},
iria deixar tragps marcantes no carater ocidental com 6bvias repercussbes
em todos os campos, inclusive no plano artistico, onde surgiria 0 Roman-
tisme na arte e na literatura, que se'd4 como partindo ainda da obra de
RoussEav e das inspiragbes germénicas que Mme. de Starr traria para
a Franga, Em todas essas, manifestagbes, o Iluminismo correspondeu &
ruptura com o classicismo, A fusic do sensivel com o hiper-sensivel, ao
dominio do lirismo e ao triunfo do individualismo ou a emancipagio
integral e absoluta do Eu.

2. Atendo-nos simplesmente as expressées politico-institucionais de movi-
mento cultural do século XVIII, dois eventos se destacariam particular-
mente: a Independéncia das Coldnias BritAnicas da América do Norte,
com todos os seus maltiplog coroldrios, e a chamada Revolugio francesa.

No concernente & primeira, dela resultaria em 1789 a formago dos
Estados Unidos da América mercé da adogio da Constituigio em 1787
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elaborada em Filadélfia, o seu enxoval juridico, porque assim esta bem
merece ser qualificada, uma vez que a Nagiio entdo nascitura dela rece-
beria a vestimenta institucional.

Quanto & Revolugiio francesa, um desdobramento da crise irrompida
no seio dos Estados Gerais que se reuniram em Versalhes, av iniciar-se
o ano de 1789, quanto a esta impde-se um registro transcendente: enquanto
a irradiagio do pensamento libertirio que estivera nos trabalhos dos
pensadores europeus do Iluminismo, mixime daqueles de T.ocke (especial-
mente de seu notdvel Treatize on the Civil Government), de MONTESQUIEY
(sobretudo expressado em De T'Esprit des Lois, cujo valor e influéncia
prescindem de adjetivos) e de JeaN-Jacoues RousseAu (particularmente
no Du Contrat Social} iria fecundar o espirito e motivar a agéo dos que
se tornariam founding fathers da Nagio Americana — fatlo universalmente
consabido —, os acontecimentos verificados entre 1776 e 1789 em o Novo
Continente, num processo de torna-viagem, iriam ter magna influéncia nos
acontecimentos europeus do Periodo subseqiiente,

A par disso outro destacado registro se faz necessirio: quando
MoxtesQuIEy publicou seu festejado Do Espirite des Leis, em 1748, reco-
mendou a adogio da “separagio dos poderes do Estado” como o melhor
sistema para prevenir a tirania do Principe e garantir a liberdade politica
— de modo a que “o governo seja tal que um cidadao mie venha a temer
um outro cidadiio” {da obra citada, ed. Garnicr, Paris, 1949, tomo I,
liv. 119, cap. VI, “De la Constitution d'Angleterre™) — bem longe estaria,
certamente, de imaginar o papel histérico de scu pensamento.

A critica contemporinca tinha sido impiedosa para ¢ livro de Bardo
de MoxTEsQuIEU: autoridades cclesiasticas o condenaram, a ponto de té-lo
inscrito no Index; até VoLrame, um dos maiores valores da Enciclopédia

e do Iluminismo, em tom de sarcasmo, chegou a escrever — no seu
verbete sobre “Lois”, do “Dictionnaire Philosophique” — quc “no livro
de Montesquieu o espirito desgarra ¢ a letra nada instrui”. .. — De outra

parte, consoante observagin, agora dc modernos publicistas ingleses, o
destaque atribuido pelo autor do Espirite das Leis as instituicies politicas
de Inglaterra, nas quais ele enxergara uma sabia separagio dos poderes,
“foi baseada numa errfnea interpretagio da posigdo da Inglaterra no
séenlo dezoito” (in: D. C. M. Yarorey, Infroduction to British Constitu-
tional Law, cd. Butterworths, Londres, 1964, p. 64).

3. O livie princeps que Rousseau deu a lume em 1782, Du Contrut
Social — que recebeu um titulo alternative, Principes du Droit Politique
—. desenvolvia o contratualismo que ja se irradiara contemporaneamente
(pelo menos desde IIOBBES com seu Leviathan}, seg;undo o qual um
povo sG se tornaria um povo no momento em que “cada um de nés poe
em comum sus, pessoa e toda a sua potencialidade sob a dire¢io suprema
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da vontade geral; e nés recebemos em corpo integrado (en corps) cada
membro como parte indivisivel do todo” (em Du Contrat Social, ed.
Gamier-Flammarion, Paris, 1968, liv. 19, cap. VI}. — A iniciativa de inte-
gragio do individuo no corpo moral e coletivo organizado a partir do
“pacto social” origina a criagio de uma pessoa publica que passari a
apresentar-se com 0s mais variados nomes, enquanto serd chamado de
stado por seus membros “quando ¢ passive, Soberano quando é ativo,
Poténciz quando posto defronte de seus semelhantes” (ob. e cap., cits.).

No campo politico-institucionel o pensamento do filésofo genebrino
— malgrado a repulsa que mereceria de autoridades eclesibsticns, tal como
ocorrera com o Espirito dns Leis de MoNTesQuiev, e das autoridades
de Cenebra, que queimariam seu livro em ato piiblico solene ... — iria ter
repercussio universal, a ponto de passar a ser o elemento central do
constitucionalismo irradiade nas ondas do Iluminismo. — Na tese do Dr,
EBERHARD SCHMMWT-ASSMANN, apresentada em 1067 i Universidade de
Goettingen sob o titulo “Do conceito de Coustituigio na Teoria do Estado
Alemio — do [luminisme e do Historicismo™ (“Der Verfassungsbegriff in
der deutschen Staatslehre der Aufklaerung und des Historismus®, ed.
Duncker & Humblot, Berlim, 1967, pp. 35, 40, 45 et passim), esse jurista
nos apresenta o entendimento constitucionalista dos mais eminentes
publicistas germénicos, como PiéTram, Hieeman e ScuEmsmaxies, do
tempo do Iluminismo aleméo, cujas teorias de Constituicio estavam
sempre inspiradas no contratualismo de Rousseau.

4. Em funcio desse clima cultural, todas as Constituiges, que passaram
a ser escritas desde o Ppcto Federal dos Convencionais 3& iladélfia,
receberiam inspiragio de wm mesmo pensamento central. Por isso também,
etal é o «éue aqui mais nos im destacar, seriam elas redigidas com
aplicagdo da Separagio dos Poderes, da recomendacio de MoNTESQUIED,

Com efeito, a Constituigdo que ensejaria a formagio dos Estados
Unidos da América viria 3 ser redigida com plena Separagio dot Poderes
Legislativo, Executivo e Judicidrio, sem que houvesse — neln — sido
previsto nenhum expediente para o controle de eventuais desdobramentos
de atribui¢Ges ou competéncias por parte de qualquer desses Poderes. E o
mesmo seria ¢ espirito, came a forma das vérias Coustituigdes que — no
mais flagrante }perIOdO de institucionalizagic de sua Revolugdo, entre
1790 e 1800 — foram premulgadas na Franga.

Assim, viria a ocorrer um fendmeno insdlito, que niio teria remédio
hibil previsto na obra de MonTESQUIEY — ainda porque nio resultara da
observagio de nenhum sistema experiente, mas de uma equivocada andlise
das instituictes inglesas (v. supra, n® 2) —, qual aquele de cada um dos
Poderes do Estado exercitar-se com plena imunidade, irrestritamente,
Certo que no Espirifo das Leis seu autor reconhecera decorrer de “uma
experiéncia eterna que todo homem tem inclinagao para abusar do poder;
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ele vai até que enconira limites”; e para isso enfrentar o filésofo ingenua-
mente acrescentaria — “Para que ndo se possa abusar do poder € preciso
que, pela disposi¢io das coisas, o poder detenha o poder (“le pouvoir
arréte Je pouvoir”), Uma Constituigio pode ser tal que ninguém scju
constrangido a fazer coisas sem que a lel a tanto obrigue e a nio fazer
aquelas que a lei permite” (ob. cit., pp. 162/163).

Todavia, como hi de um Poder — se cles sao trés ¢ separados € com
o mesmo pesu espeeifico na governagiv — deler o abuso de que outro
se faca autor?

5. Nos Estados Unidos esse problemu lomou-se sobretudo agude logo
na alvorada do sécule XIX, mais precisamente em 1803 — a Nagic nao
completara sequer trés lustres de existéncia — quando a Suprema Corte
da Unilic estava formada de egressos do Partido Federalista, ¢nquanto
os republicanos conquistavam o Exccutivo e o Cougresso, Nessa alteragio
de quadro politico (o Presidente federalista Quiney Apanss cedera o cargo
ao opositor republicano Jerrerson) também houve mudanga do Seere-
tario de Estado: MarsHalL ceden o carge a MapisoN; contudo antes
dessa transferéncia o Secretério de Apams nomevu o cidadio Marpury
para um cargo em Washington, sem haver efetivado seu ato com o empos-
samento do nomeado; e 0 sucessor, MapisoN, recusar-se-ia a dar posse
ao partidaric do grupo politico decaido. — lissa, a origem do celebrado
caso MARBURY versus MabpIsow, eis gue o primeiro entrou com processo
perante a Suprema Corte, impetrando um mandamus contra o segundo,
para que este fosse compelido a eutregar-lhe o cargo que the era recusado.

Ocorreria que MarsiaLL, tendo deixado o cargo de Secretério de
Estado e reinvestido no de Fresidente da Suprema Corte — no qual era
vitalicio mas, na €poca, sem incompatibilidade para .ocupar a Secrotaria
de Estado —, atribuin-se a fungio de Relator do feito para denecgar
o apelo, sob argumento de ¢ue a lei ndo padia garantir & Corte poderes
mais amplos que agueles a ela atribuidos pela Consiituigio. — Entre
outras longas consideragbes de cunho juridico, an decidir o pleito comen-
tado, MarsHALL aproveitou para atinmar g doutrina da supremacia, judi-
cial no centroie da constituciomalidede de alos dos outres poderes, em
manobra politica que RoseErr H. JacksoN assim descreveria: A estratégia
de dar aos jefersonianos uma vitéria com invocagiio de doutrina da «ual
eram efes os mais fervoroscs oponentes loi magistral. MARSHATL conhecia
sua politica tiv bem como seu dircito. Os jefersonianos nao tinham con-
di¢des de levantar o povo contra a doutrina mediante a qual eles haviam
sido vitoriosos no seu caso” (in The Struggle for: Judicial Supremacy,
gpud ANTONIO GONGALVES D OLIVEIRA na conferéncia sobre "Novos Aspec-
tos da Competéncia Constitucional do Supremo Tribunal Federal”, pub.
na Rev. Dir. Adm., vol. 92, pp. 1/14; aindu sobre o case MAKBURY versus
Mapison, ver Leceiones y Ensaios, pub. da Faculdade de Direito da
Universidade de Buenos Aires, n% 25, 1962/1463; e, outro tantn, Canu
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BrenT SwisHER, Historic Decivions of the Supreme Court, ed. Van Nos-
trand, USA, 1658},

Sem consideragio para os aspectos éticos da iniciativa que teve
MARSHALL como patrono — e o mesmo ROBERT Jackson issc também des-
tacou, salientande que of standards éticos proibiam o antigo Secretdrip
de Estado e agora retornado A Presidéncia da Corte Federal de relatar
um caso em que pessoalmente se envolvera... -, o fato é que o caso
comentado adquiriria tal for¢a que se tornou um dogma constitucional
no Pafs. Nio serd despitviendo, a propdsito, citar o que o escritor do
comsagrado American Commonwedlth, Brvce, nele descreve: um inglés
certa vez levou dois dias folheando a Constitui¢io dos Estados Unidos
da América, em busca dd artigo que deferiria & Suprema Corte a facul-
dade de julgar da constitucionalidade das leis; conquanto o cidadéo de
Sua Majestade Britinica néo tenha encontrado o que buscava, pela 6bvia
razao de inexistir esse artigo, escreven BRYCE, a circunstdncia ndo obsta
a que tal poder da Corte americana seja uma das mais vigorosas insti-
tuigBes politicas do pais.

Nos Estados Unidos, portanto, o problema do cerceamento do abuso
que um poder estatal eventualmente praticasse, cm detrimento de outro,
resolver-se-ia com o expediente de conferir a um deles, ao mais inerme por
sem davida, a diriméncia do conflito criado. Tal sclugio passaria ao
mundo juridico com o titulo de Condrole de Constitucionalidade.

6. Na Franga, o problemz do conflito ou do abuso de poderes iria rece-
ber tratamento assaz diverso do que lhe seria atribuido em a novel
Republica da América do Norte. — Gaorces VepeL, Decano da Faculdade
de Dircito de Paris, em obra notavel (Droit Administratif, ed. Presses
Universitaires, Paris, pp. T2 e segs.), faz minuciosc histérico da solugio
gaulesa que afluiria na crjagio do universalmente conhecido e fregiien-
temente imitado sistema do “Contencioso Administrative” (a propésito,
v. de STRATIS ANDREADES —+ Le Contentieux Administratif des Etats Mo-
dernes ¢t la Juridiction Administratff en Gréce, Sirey, Paris, 1932).

Segundo depde o insigne VEDEL, em seu pais a criagio desse Conten-
tencioso resultou, sobretudp, da desconfiange que os revolucionérios de
1789 tinham em relagdo ao Poder Judicidrio: conquanto opositores do
ancién-regime, os homens 'da Revolugio assumiram a heranga por ele
deixada e até o preconceito contra o Judicidrio. que anteriormente —
pela manifestagio de seus Grgaos superiores, os “Parlamentos” distribui-
dos pelo territdrio nacional — “pretendia prerrogativas yue opugnavam
frontalmente 2 autoridade real”. — Com esse espirito, uma primeira
lei foi feita em agosto de 1790, pela qual se declarou interdito o Judi-
cidrio de manifestar-se sobre qguaisquer atos do Legislativo; e, no seu
artigo 13, o diploma estabelecia: “As fun¢des judicidrias sde distintas e
permanecerao sempre separadas das fungbes administrativas; os juizes nio
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poderdo perturbar de nenhum modo, sob a pena de prevaricagio, as ope-
ragbes dos corpos administrativos. nem citar diante. deles os adminis-
tradores, em razic de suas jungdes”,

Posteriormente essas disposicdes ainda seriam reiteradas, por volta
do ano de 1796, em termos que, todavia, nada reduziam nem acresciam
an sentido da norma precedente (apud VrorL, ob. cit,, p. 75).

Nessas condigbes, precisamente dentro do sentido daquela Separagio
dos Poderes tao festejada a partir da revelagio de MoNTESQUIRU, esses
4rgdos da agdo do Estado, como contemporaneamente vinha acontecendo
nos Estados Unidos, passaram a operar liviemente, sem que nenhuma
entidade lhes cerceasse a pratica eventual de abusos. Nada existia cue
thes coarctasse exorbitancias ou que thes harmonizassem os desencontros,

7. Na Assembléia Constituinte que funcionava em 1790 reinou a major
confusde, no pertinente 2 matéria aprecinda. A épora nan bavia como
questionar a soberania dos corpos legislativos; mas se tiscutiam os proble-
mas resultantes dos casos em que partes privadas contendessem com a
Administragio Piiblica, Em face disso, a Assembléia — e este é o depoi-
mento de RovoLrHE IDARESTE, num livro sobre La Justice Administrative
en France (ed. Recuveil Général des Lois des Arréts, Paris, 1898, p. 156)
— considerava a matéria do contencioso administrativo atinente A prdpria
Administragdc, pretendendo assim ater-se ao principio da separagao dos
poderes, que dessa forma “tomava um sentido que MoONTESQUIEU nio
tinha talvez previsto” {p. 156): dai JEAx AvPLETON — na sua obra T'ruité
Elémentaire du Contentieux Administratif (ed. Dallor, 1927, p. 87) — ter
proclamado que, entdo, dominou a confusio absoluta entre a Adminis-
tragie atfta e a Administragiio juiz.

Entretanto chegou-se a0 ane de 1800, o ano VIII do calenditrio da
1* Reptblica: uma nova Constituigdo, u de 22 frimério, criaria uma série
de jurisdigdes administrativas distintas da Administragiio ativa e, outro
tanto, um tribunal administrativo superior, o Conselho de Estado, “cuja
jfurisprudéncia esclarecida e progressista reunird num corpo de doutrina
sélido «s principios esparsos e incoerentes do contencipso administrativo”
(APPLETON, ob. ¢ p. citadas; sobre o mesmo assunte, Dareste, ob. cit.,
cap, VII).

Esse sistema de uma Jurisdicao Administrativa, instituida 4 margem
da Justica Ordindria, porque na ilbarga do Poder Administrativo, foi o
expediente que em Franga se engendrou, para — emborz sem prejuizo
para o principio da separacdo dos poderes do Estado. como A época se
entendia — disciplinar os abusos ou ilegalidades constatadas nos procedi-
mentos dao Exccutivee.

Mas o problema das eventuais exorbitincias do Poder Legislativo,
aquila que VepeL chamaria de atividade legislativa “fautive, c'est-a-dire
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illicite” {ob. cit., p. 46}, isso teria que aguardar até 1958, quando a
Constituigio D GAULLE seria aprovada por um pronunciamentc plebis.
citirio da Nagdo, nela inferido um Conselho Constitucional.

8. Conforme tivemos enscjo de dizé-lo, precedentemente, tal Sistema
Administrativo francés dd Administragio ative ¢ da Administragio juiz
haveria de merecer ampla adogio, sobretudo nas monarquias européias
do séeulo XIX, inclusive nps antigos reinos alemaes da Prissia, da Baviera,
da Saxdnia e do Wurttemberg. — E nio por uma aberragio histérica
mas por havermos tido — durante a maior parte da centdria anterior —
a condi¢io monirquica de Reino ¢ de Império, em nosso Pafs foi adotado
o Sistema da Franca, do qual sd nos libertamos ¢uando da proclamagio
da Repiblica.

No Brasi] do século passado, cuja estruturacio constitucional imitava,
principalmente, os regimes mondrquico-constitucionais da Europa, seria
impossivel qualquer adaptagio do controle jurisdicional aos moldes elabo-
rados por MamsnaLL nos EUA: faltava-nos ¢ sentimento de liberdade
que os americanos j& traziam do tempo dos puritanos, na raiz da nacio-
nalidade, ao mesmo tempp que a dinastia imperante aqui, malgrado os
arroubos liberais de nosso jovem primeiro Imperador e o equilibrado
espirito de Pedro II, ainda se inspirava na tradicdo autocratica dos
Bragancas.

Contudo, entre nés se viria a aplicar, as meias, o sistema do Con-
tencioso gaulés; sem atribuir-lhe o caréter de entidade jurisdicionante que
o de Franga exibia, aqui se adequava a exaltagio da soberania do
monarce e de alguns outros hierarcas do regime, na forma da pristina tra-
dicdo lusitana.

Nessas condigtes deixa de surpreender a posi¢io de um estadista da
categoria do Viscoxpe po URucual, ¢ qual, ao mesmo tempo que admitia
ser ‘o Contencioso Admindstrativo wm verdadeiro caos, no qual ainda
niio penetrou um 86 raio de luz” — no concernente a algumas de suas
intervengbes —, sustentava a porfeita constitucionalidade de sua criagio,
argumentando ser o Contencioso inerente & prépria Administragio, pelo
que caberd i legistagho regulamentar decompor o Poder Executivo, sepa-
rando, classificando e explicando as suas atribuigdes, De modo implicito,
o cminente autor dos Ensaios sobre ¢ Direito Administrativo fazia causa
comum com o VISCONDE DE JEQUITINHONHA, para quem o art. 99 da Cons-
tituigdo de 1824, consagradar da divisio dos poderes politicos — “principio
conservador dos direitos dos cidaddos e o mais seguro meio de fdzer
efetivas as garantias que a Constitui¢ho oferece” —, implicava reconhecer
no poder de administrar, separado do judicial, o poder jurisdicional
de julgar administrativamente. ..

Dessarte, cerceava-se a competéncia do Judicidrio e se organizava,
mercé de um caricato Contencioso Administrativo, a total, 2 absoluta e
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inconseqiiente capacidade de a Administragio proceder discricionariamen-
te. Nosso Contencioso — cuja colocaciio juridica o Visconpe po UruGuar
desenvolven exaustivamente {Cans. XV/XXI, sobretudo, dos referidos
Ensaios, ed. Ministério da Justiga, 1960) — operava por intermédic de
elementcs com a categoria ce “juizes ¢ tribunais”. que Urueuar relacionou
no Cap. XXT de sua obra, em rol enorme gque assim comegave: “Os
Ministros de Tstado, o Consclho de ¥stado. o Tesouro, os presidentes
de Provincia, as Vesourarias. os iuspetores ge Allindega. ..” ete.

Todavia. o grande panegirico dessu instituigio. que simplesmente
implicava a colocagio dos Administradns em plena dependéncia da dis-
crigio administrativa, seria feitc por IeNrigee po ReEco Bannos, numa
obra que se tornou cldssica para o tema (Aponfamentos sobre 0s Privile-
gios e Prerrogativas da Administracén, R]. ed. Laemmert, 1871). pane-
girico esse gue partia deste enuncindo: “Das consideragdes {eiras se
depreende facilmente que nio queremos que os atos da Administragio
sejam nulificados pelo Poder JTudiciaric™ (p. 423). para prosseguir, adian-
te, na proclamagio de que “a independénciu exige que nenhum poder
invada as atribui¢des dos cutros ou as contrarie” (p. 464 ).

9. Entretanto, no Brasil republicano e em nosso século uma tentativa de
reintrodugdo do Contencioso Administrativo acenteceria — conquanto o
mais ds meias, tal como no Império. mas ds guartas. ..

Temos como inquestionavel (ue u adogio. em nosso Pais, do sistema
americano do rule of luw ¢ do judicial control, ou, mais propriamente, de
sistema de jurisdicfio dnica — de quual Rur Bansosa extrairia a interpreta-
¢io de sua incompatibilidade com o Contencioso Administrativo —, essa
tentativa da repristinacio do velbo sistema francés nfio poderia deixar de
resultur o mais absoluto insucesso,

Néo obstante, a Fmenda Constitucional u? 1/69, aposta a Cansti-
tuigdao de 1967, em seu artigo 111 estabeleceu que a lei poderd criar Cou-
tencioso Administrativo e azribuir-the ¢ompeténcia — para o julgamento
dos litigios decorrentes das relagdes de trabalho dos Servidores com a
Uniig]o, suas Autarquias e Empresas Pihblicas, qualquer que seja seu regime
juridico.

Como seria de prever-se, em face das criticas impicdosas dirigidas 4
esdnixula cldusula constitucional, {amais se legislaria sobre a matéria desse
art. 111, que ficou letra morta, e o Contencioso nide seria criado, conti-
nuando a prevalecer, na sua integridade, o regrado peio art. 153, § 49, da
Carta Federal, que veda seja excluida da apreciagio do Poder Judicidrio
quatquer lesdo co dircito individual,

10. Como quer que se houvesse de adeguar o })rincipio da Separagao
dos Poderes do Estado a um regime de inter-relacionamento capaz de
evitar conflitos entre eles, o fato ¢ gue, uma vez demolido — a partir do
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século XVIII — o Absolutismo mondrquico, instituir-te-ia aquela ordem
juridica que viria a ser chamada de “Estado de direito” (século XIX].

Com essa locugiio pretende-se identificar a implantagio de Governo
onde a Sociedade nio Hque exposta ao arbitrioc do Poder, ¢ onde se
estabelega que, em contra-partida dos deveres da cidadania para com 3
coletividade representada pelo Estado, sejam reconhecidos e respeitados os
direitos de seus integrantes: por isso, um dos primeiros tedricos do Estade
de direito, do Rechtsstaat; Orro BiiHR, escreveu que o papel deste ¢ asse-
gurar a protegiio dos direitos da coletividade, donde ertender-se que “o
direito do Estado niio ¢ ontra coisa que uma espécie do direito da socie-
dade” {... Staatsrech* ist nicht anderes, als cine Art des Genossenschafts-
rechts” in Der Rechtssiaat — Eine publicistische Skizze, nova impressio
da ed. de 1864, Scientia Aalen, 1981, p. 45).

Como fruto da Revolugdo do século XVIIL e até adiantado tempo

gelo século XIX, pretenden-se que o Estado ou, se preferir-se, o Governo

o Estado, nio tomasse & seu encargo o desempenho das multiplas ativi-
dades iperentes a iniciativa do individuo.

Enuncia uma lei da Fisica que toda sgio provoca uma reagdo em
sentido contrério e de igual intensidade: parece-nos védlido pensar que
tal lei h4 de ser reconhecida. inclusive, nos sucessos da sociologia politica.

Drepois de séeulos da vigéncia do Absolutismo com que os Principes
exerciam seus poderes em face da socledade, quereria esta um sistems
politico de teor oposto: 0 Governo ade deve govemar demwis, reclamou
ainda no século XVIII o pensador francés ArcENsoNn. E tal reclama tor.
nou-se o nticleo das idéias dhamadas de liberais, que fecundaram e coman-
daram a construgdo dos regimes polfticos do século anterior. — Entéo se
queria o Estado constituciomal: mas um Governo minimo.

Todavia, circunstdncias de despicienda consideragdo provocariam a
expansio da a¢io do Governo em tal dimensdo que chegarfamos, nos,
aquela situagio que o constitucionalista contemporinec Koxrap Hesse,
em obra recentissima, classificou de “alagamento do Estado” (Uberflutung
des Staates). Realmente, chegamos aquela situagio que Tavares Bastos
increpava no regime imperial do Brasil, em tom acerbamente critico, no
qual o Poder Central pretendia tudo regular, até o ar que se respirava:
hoje o grande Governo, park bem ou para mal, regunla até sobre o ar que
se tem de respirar. .,

Algo mais, porém, ocorreria: enquanto no creptsculo do século XVIII
se pretendia que o Estado exercesse sems poderes com estrito respeito s
liberdades do povo soberano, em nosso século o discurso pelitico reivindica
do Estado o estrito respeito e a preservegio dos direitos do homem.

Por isso foi mister avultar o orgamismo da Administragio Phblica —
que o administrativista alemio Orro MAYER conceituou como o Estado
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em a¢do para realizar seus fins —, em dimensfio nunca dantes vista na
histéria da sociedade organizada,

Destarte, o guadro com que contemporancamente nos defrontamos
apresenta nma situagfio de perplexidade: o homem opde ao Governo um
rol innmeravel de direitos subjetivos, inclusive o de ter um bom Governo;
para tal corresponder, o Estado inunda todos os segmentos da sociedade,
a ponto de haverem certos criticos do Big Government, nos Estados Uni-
dos, proclamado que vivemos sob a égide de um Estado Frankenstein, o
qual — como o monstro da fiegio cinematogrifica — o homem criou para
seu servigo, para acabar sendo por ele escravizado.

11. Ocorreria que o perecimento do absolutismo e a teorizagio do Estado
de direito niio foram suficicntes para elidir todes os expedientes governa-
mentais dos séculos do ancien régime. Pelo menos de modo residual, ou
pela circunstdncia de ndo poder a Administragio estatal prescindir, ainda
nue minimamente, de certa parcela de poder discriciondrio; nem o arsenal
ge construgdes juridicas proponentes do resguardo dos direitos da cida-
dania em face do Estado foram bastantes. para fazé-los seguros, a esses
direitos.

Ocorreria mais. porém: essa parcela de disericionariedade indispen-
shvel na atwagio administrativa, especialmente naquela dos agentes do
Poder de Polivia; por mais que se busyue discernir o arbitrio da discrigao,
eles frequientemente comisturam-se, tio imperceptivefs ds vezes sdo soas
lindes.

E nos dias atuais, quando o sistema do Estado de direito vai cedendo
Ingar ou se confnndingu com o do Estado social — intervencionista no
processo social, por exceléncia —, os residuos do absolutismo se fazem
mais notados.

Em trabalho de ontre dia, do eminente Prof. NFLsON SALDANHA — e
ublicado recenternente na Reciste Brasileira de Estudos Politicos (n® 62,
e janciro de 1986) sob o titulo de “O chamado Estado social” —,

ele teve ensejo de eserever: “Certos autores de hoje, como ErNsT Forstiiorr,
tém posto este problema. Fomstiorr, egresso de certo modo da heranga
tedrica de Scamrrr, fala em Estado social de direito e cita o caso expresso
da Alemanha de Weimar { Gonstituigao de 1919) e da Repiblica Federul
alemi atual. Adverte, porém, ForsmorF que o Estado social e o Estado
de direito (no sentido classico deste) ndo sio colsas facilmente conju-
gaveis: o Estado de direito repousa sobre o predominio da lei, e da Cons-
tituigio como lei, enquante que o Estado social corresponde a fins sociais
especificos, que véo além do dmbito formal da Comstituigio™ (p. 73). -
A seguir, NELSON SALDANHA passa a desenrolar o elenco de problemas e
de contradiches que agravam a dificil conjugagio do Estado de direito
com o intervencionismo do Estado social, que, por vezes, suscita até o
temna da “obediéncia politica™.
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os procedimentos da Administragiio Publica exercidos ~ quando eles podem
atingir os direitos do administrade — com caracteristicas de jurisdiciona-
lcdas-:, nos pafses mais ciosos do respeito de tais direitos se passou a
disciplinar a aglio administrativa pela edigio de Cédigos de Processo
Administrativo, mais ordinariamente denominades Cédigos de Procedi-
mento Administrativo,

Por forga de tudo iso e, ainda, porque no Estado de direit’:}ozuer

12. No tema que ora abordamos niio se pretende nem se trata de reabrir
a questao histérica da codificagio do direito administrativo, sobre a qual
j& se consumiu um oceano de tinta e j& se escreveu uma torrente de
obras. — Aqui mesmo, no Brasil, com um de seus primeiros trabathos na
drez em que se tornaria uma das mossas mais egrégias autoridades,
CRETELLA JUNIOR teve ensejo de escrever uma tese sobre a problemética
da Coditicagao do Direfto Administrativo.

Eietivamente, tdc vastp tornou-se o campo de agio da Administragio
Pdblica no Estado contemporiineo que 2 unificagio de todas as matérias
pertinentes a tal agéio iria résultar numa obra de extensio inaceitivel. Basta
que compulsemos todos os cédigos até hoje editados em mnosso pafs, no
pertinente as matérias setoriais %le que se ocupa o Estado e sua Admi-
nistragiio, para termos idéig da dimenszo de wm diploma onde se preten-
desse unificé-las: temos o Estatuto dos Funciondrios Pidblicos Civis da
Unido — um Cédigo; temos o Cédigo de Minas, o Cédigo da Propriedade
Industrial, o Cdédigo da Caga, o Codigo da Pesca, o Cédigo Florestal, o
Cédigo de Aguas, o Codiga de Alimentos, o Cédige do Ar, o Cédigo de
Telecomunicagdes, o Cédigo de Trinsito, o Codigo de Salide e vérios
mais. E isto sem falarmos nos diplomas onde reside matéria particular-
mente tributiria, como o QTN, ¢ noufros comistos com drea do direito
civil, como o Cddigo de Menores.

O fato, digno de segistro, ¢ que todos esses comentados “chdiges”,
elaborados para regular & atividade da Administragio Publica, encerram
normas de processo administrativo da -mais variada gama.

Por isso THEMISTOCLES JCAVALCANTI teve ensejo de escrever que “o
exame de um processo administrative €, entre nds, uma tortura. Pareceres
desnecessérios e muitas vezes ilegiveis, colocagiio desordenada de papéis
e documentos, falta, muitasvezes, de provas ¢ elementos essenciais, e
dos termos indispenséveis & sna boa ordem e andamento” {apud Anais do
17 Congresso Brasileiro de Direito Administrativo, Imp. Of. do Estado do
Rio de faneiro, 1978, p. 887},

Sucede que o regime administrativo vigente no Brasil estd posto em
termos de controle de todos os atos administrativos pelo Poder Judicidrio
(CF — art. 153, § 4°), q]ue, assim, ordinariamente haverd de julgi-los
quanto & sua constitucionaliddde ou legitimidade. Dcssa forma, ainda que
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se admita, em o direito brasileiro, certa naturcza autoritdria no procedi-
mento administrativo, deie se exige — ao menos em tese — uma irrestrity
obediéncia as normas ‘cgais ¢ uma disciplina indispensivel & estabilidade
dos atos administrativos bem cumo ao respeito dos interesses juridicos dos
administrados.

Nao atende ao bem comum, aver a Administragho Pablica, quer &
coletividude ou a ceda um dos seus membres, a inseguranga juridica dos
atos administrativus,

13. Constitui anseio priseo dos enitores da direito administrativo brasi-
leiro a elaboragiio de um codigo cunaz de unificar 2s normas do processo
ou do procedimento administrativo, ¥, issa desde quando THEMisTOCLES
AVALCANTT surgiu na grei dos cultores do direito piblico do Pais, onde
so tornaria — imediatamente apds a publicagiao de suas Institwigdes de
Direito Administrativo Brasiletro. Rio. V. Bustos. 1936 — ¢ verdadeiro
patriarca desta disciplina, tomo o ais eminente dos sens mestres.

E niio por acase, exatamente pela {poca da publicagio de sna obra
princeps. quando o Presidente do entio existente CONSELHO FEDERAL
O SERVICO PUBLICO CIVIL. precursor o DASP, The atribuiu o
encarge de elaborar wn anteprojeto de Cédigo de Processo Administra-
tivo, TueMisTocLes Cavancantt cesincumbiu-se dele, tendo redigido o
trabaltho que, todavia, na época, nio mereceu a consideragio reclamada,
— Esse antenrojeto, au gual precedia uma ldeida Expos:cae de Motivos,
muitos anos mais torde viria a ser reapresentado aos participantes de
I1 Congresse Brasileiro de Direito Administraitvo, em cujos Anais se
¢ncontra reproduzido na integra,

Na Exposigio de Motivas amecedenle de sen trubalho, escreven
CAVALCANTI, entre muitas eruditas consideragdes: “As manifestagdes de
atividade da Administragio sao multiformes, ¢ dai a variedade ({impossi-
vel de limitar e de classificar) dos processos administrativos, Ora ela tem
por fim atender aos interesses dos funcivnirios, em suas relagbes com o
Estado. ora se apresenta come reguladora dos direitos de terceiros, ora,
finalmente, visa a protecio dos interesses fiscals. patrimoniais do Estado,
em relagiio a todos quantos com cle se acham em situagio de dependén-
cia. A codificacin das normas do processo administrativo deve ter, por
isso mesmo, uma generalidage que permita a sua aplicagio aos casos
especiais, por meio de disposiches supletivas a serem criadas em leis,
regulamentos e portarias. A téenica legislativa moderna, alids, orienta-se
neste sentido. A lei geral traca as grandes linhas, as aormas fundamentais,
os principios que devem arientar a claboragiio dos repulamentos. Na lei
geral encontra o poder regulamentuar apenas as divetivas. os lipos essen-
ciais a rque deve obedecer na elaboracio dos regulamentos administrati-
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vos. Ao poder regulamentador cabe prover a maneira de executar a lei,
de atender aos casos particulares, s peculiaridades das diferentes orga-
nizagdes administrativas. Como vimos acimn, a preocupagio mdxima deve
consistir em simplificar e uniformizar as normas de processo, ndo somente
em beneficio dos interessados e para o perfeito esclarecimento da verdade,
mas ainde por uma razian econdmica, que deve sempre ser levada em
consideragio” { Anais cit., pp. 887/688: grifos nossos).

14. “Simplificar e uniformizar as normas de processo” — disse-0 com
muita propriedade THEMIsTOCLES CavALCANTI, a propdsito de alguns dos
objetivos de um Cédigo da naturcza do que propunha.

Mas nio disse tudo. — Nos dias fluentes — ¢ o jurista festejado se
pronunciava, na forma comentada, ha cerca de meio século. ., uma das
mais candentes preocupagbes dos técnicos da Administragio Publica, ao
mesmo tempo que dos cientistas politicos, ¢ = auxese, a pletors de atri-
buigdes que o Estado assumiu (aquele “alagamento”, da expressio de
Konrap HEsse, que acima referimos) em relagio com a Sociedade, geran-
do o espantcso tendmeno da burocracic. E o combate a esse morbo, que
entorpece a atividade administrativa, com sérios prejuizos para o Erério,
para o servigo publico e para os adminisirados, tornou-se objetivo sempre
perseguido. ¢ nunca satisfatoriamente alcangado. de quantas reformas
da Administragao se tem intentado promover.

Pars isso, inclusive, e relevantemente, se fax necesséria & wniformi-
zacao das normas regeduras do Hrocesso administrativo.

15. Mas, agora, incumbe 1 nés o guestionamento de um tema consecti-
rio: 0 poder jurisdicional e. para ordenar seu exercicio, a edigio de
norma processual serdo impertinentes em face da autoridade administra-
tiva? — Afinal, jurisdigio ¢ poder jurisdicional sio inerentes i atividade
judicidria. e somente a eld. uo Estade contempardneo?

Numa afirmacéce que pode ser tida como pretensiosa, mas que ousa-
mos denuncier porque apoiada nem entendimento que j& se faz hoje
universal (com exclusio dos processvalistas, que intentam transformar
o pratico jus persequendi # judicio de ontem numa ciéncia de alta inda-
gagia. .. ), muitos desempenhos da Administragio Pdblica no Estado de
direita tém caracteristicas de pronunciamento jurisdicional — Alids, foi
o insigne FrRANCESco CARNELUTTI quem, ndo obstante processualista, e de
categoria por sua vez universal, prelecionou sobre existéneia de muita
atividade jurisdicente fora do cumpo fjudicidrio. a0 mesmo tempo que
sobre existéncia de processo ndo jurisdicional: “A sinonimia entre fungio
processual e fungdo jurisdicional — segundo CarNELUTTI — implica uma
imperfeigio de lingnagem e de pensamento yue a ciéncia do processo deve
corrigir, se a primeira exigdncia de seu progresso é a pureza dos conceitos
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e a propriedade dos vocabulos” (em Sistema de Derecho Procesal Cigil,
trad, esp., ed. Utcha, B.A., 1944, vol, I, p. 156).

Continuando no seu excelso magistérin, ao comentar a extensdo e
aplicagio do conceito de jurisdigio em drcas bem distantes do Judiciario,
tais como as do Legislativo e as do Exccutivo. sustenta CARNELUTTI que
tanto jus dicit o Juiz, quando declara existir ou ndo a divida reclamada
por Ticio contra Caio, como jus dicunf todas as pessoas cujas declaragbes
tenham o cariter de “fonte do direito” (idem, ibidem). — Dai falar esse
autor na existéncia de normas especiais que permitem rcconhecer existén-
cia de um processn comercial e de um processo administrative: “Sobretudo
no seu desenvolvimento histérico, estas normas processuais mostram uma
tenaz aderéncia as normas materiais constitutivas do direito mercantil
ou do direitc administrativo; e isso explica nio so sua exchisio do Codigo
de Procedimento Civil, no sistema legislado. senfio lambém a tio sensi-
vel inclinacio da doutrina ao distribuir, por exemplo, a institni¢io da
quebra, apesar de sua natureza francamente processual, para os dominios
da mercantilistica mais que para os da processualistiva; ¢ todavia mais.
ao associar o exame do processo administrativo ao direito administrativo
e nio ao direito processual” (no mesmo livro e vol, p. 99).

16. No entanto, resta considerar se. no caso da unificagdo e disciplina-
mento das normas pertinentes aos pronunciamentos da Administragio Pu-
blica, o diploma resultante serd um Codigo de Processo ou de Procedi-
mento Administrativo. — Isso porque alguns autores sustentam cue o
processe administrative nac deve ser concebido como uma sucessdo de
formalidades visando a {ormagio de ate substanciabmente unitirio, com
unidade de efeito juridico; e outros, ainda, pretendem que o lermo
corrente, quicd de inspiragiio italiana. procedimento, nem mesmo deva
ser mantido para as acdes administrativas.

Entre nés, no Brasil — embora o autor scja portugués — talvez quem
melhor haja desenvolvido essa questao terminolégica, insita no caso apre-
viado, teri sido o Prof. ALsento XavieEr, no seu livio que Bushatski
editou em Sao Paulo, em 1976. sob o titulo Do Procedimento Administra-
tivo. No seu trabalho, Xavies, depois de haver desenvolvido amplo estudo
das caracteristicas do fendmeno processual. as teorias a proposito das ju-
risdiches, contenciosa e graciosa, da distingdo ontre ato administrativo
e ato jurisdicional, fixou-se no estudo do “procedimento administrativo”,
por ele definido como a sucesssio ordenada de formalidades tendentes
a pratica ou 3 execugio de um ato administrativo por parte de uma
autoridade ou érgio administrativo (pp. 89 e ss.}. — Todavia, em consi-
deragdes precedentes. o autor tinha dedicado o articulo 3 de seu Cap. 1
ao estudo do processo como fendmeno geral do direito, revelado em
variados setores da ardem juridica: destarte, rcconhece a existéncia do
processo legishitivo na sucessio de formalidades que conduzem a clabo-
ragio da lei, desde a apresentacio de um projeto; ideantifica o processo
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jurisdicional nas formalidades que, a partir da petigio inicial, levam 3
edigdo da sentenga; e descortina o processo administrativo na sucessio de
trimites, como um despacho de mbertura de concurso, publicagio de
anuncios, requerimentos dos concorrentes etc. todos eles dirigindo-se a
pratica do ato adminis‘rativo de nomeagdo de um funciondrio (ob. cit,
pp- 31/32).

Como quer que seja, porém, € apesar do excelente lastro doutrinrio
de seu livro. Xavier acaba incidinde naquile que Nicero Arcard —
ZaMOBA Y CasTiLLO assim descreveu: “Las términos proceso y procedi-
miento se emplean con frecuencia, incluso por procesalistas eminentes,
como sindnimos o intercambiables® (apud Rockrio Laumia Tvod, no
verbete “Piocesso”, da Enciclopédia Saraiva do Direito. vol. 61}. Assim,
no Cap. IV, articulos 16 ¢ 17. embora tenha sido apresentado — o assunto
indicado nos titulos — como pertinente as “classificagdes do procedimen-
to administrativo” e as “fases do procedimento administrativo”, no texto
sb h& coosideragiio ¢ referéncia is class:ficagées e as fases “do processo
administrative™: de duas uma — o autor se confundiu em face da sutileza
da distingdo entre processa e procedimento. o (ue nos parece ter ocorrido,
ou entio, ele acabou por, como do comentirio de Zarxora v CAsTLLO,
considerando sin6nimos ou intercambidveis os dois nomes {agora, nas
tltimas paginas do livro, uma decisdo inadmissivel). ..

17. Nos dias que correm funciona pera o Brasil uma Assembléia cuja
razio de ser visa ao estabelecimento- de nova ordem institucional capaz
de assegurar ao povo brasileiro a democracia, a paz e a justiga sccial,
Estamos numa hora de meditagio. a fim de que se encerre o trabatho
constituinte com resultado que garanta ao Pais as melhores instituigdes
no methor dos mundos possiveis, se nos permitem essa tirada ao
PANGLOSS voltariano. .. Enfim, vale a pena ser otimista,

De ¢ualquer mode — ¢ esra 2 finalidade das elucubragbes que
pusemas neste trabathe — o que se impde © gue tenhamos wma Consti-
tuicdo, a gual, sem refugir de nossas tradices institucionais, as aperfeigoe,
mesmo que com adagio de novos institutos, desde que estes se compatibi-
lizem com a: tradigbes respeitiveis.

Por isso nossas consideragdes sobre a origem histérica do Contenciosa
Administrativo, sua naturega e as explicacies do porqué niic deveré ele
ser repristinado para o Pais.

Nao obstante, algo do gue surglu mercd desse instituto desvalioso
para nés, como o ordenamento disciplinado do Processo ou Procedimento
adninistrativo, hé de reccher apasatho na obra ferente de nossos Consti-
tuintes. Afinal, no modernp Estado de Direito & Social, a Administragio
Ptblica nio deve proceder através de Atos de Principe para gerar Fatos
de Principe ane a cvidadania terd de suporwar sem resguardos.
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