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Prélogo

1. Um névo livro sébre matéria de Direito Administra-
tivo deve oferecer aos possiveis estudiosos orientacdo na dis-
cussdo doutrindria, estimulo na pesquisa, discernimenio no
trato dos problemas e desafio quanto as questdes sempre
atuais que surgem constantemente todos os dias.

2. Deve sugerir as melhores maneiras de entender a
Administracdo na mecdnica de atividade do Estado moderno,
a forma de como executar o trabalho administrativo, conside-
rando o desenveolvimento do direito nas diferentes manifesia-
¢des relacionais.

3. Tanto a Administragdo, como o Direito Administra-
tivo, é a grande preocupagio dos juristas déste fim de século
numa procura de aperfeigoamento que permita ac Estado
cumprir seus fins essenciais sem quebra do respeito pelo exer-
cicio pleno dos direitos consagrados.

4. A chamada legislagio administrativa, como produto
do homem e do pensamento hwmano, ndo é de todo perfeita:
existem ainda numerosos problemas juridico-administrativos
que ndo encontram solugdo exata e apropriada nas leis
positivas.

5. Esté evidente que permanecem lacunas no ordena-
mento administrativo: em fais casos o equacionamento furi-
dico sé pode encontrar solucdio nos principios gerais do Direito
¢ ndo no erbitrio da Administracdo com a prética de atos
discriciondrios.

6. No interésse da Administracdo e dos administrados,
cabe investigar como podemos possibilitar organizagdo mais
eficiente, na qual o conflito de vontades ndo desiguale posi-
coes que devem ser iguais para equilibrio da ordem juridica.

2 —I.D.P.A.
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7. Cabe ainda perquirir como podemos acelerar os pro-
cessos administrativos e tomada de decisdo nwm contexto ju-
ridico sabidamente multiforme, cheio de resisténcias e praxes
perturbadoras, eivado de vicios e limitagbes burocrdticas.

8. Trata-se de saber como tornar definidas as respon-
sabilidades daqueles que representam a Administragio e por
ela praticam atos, ou como distribuir essas responsabilidades
de comportamento entre drgdos ou drgdos auxiliares da Ad-
manistracio.

9. Procura-se, pela pesquisa diante do fato-organizacio,
tentar aperfeicoar a delegacdo de responsabilidade e garantir
quanto ds pessoas Gue representam a Administracio, o ne-
cessdrio cumprimento da lei em face de normal procedimento
administrative.

3. Neste livro examinam-se muitas dessas questies e
muitas outras: tem como fim encarar objetivamente as rela-
coes juridicas entre administragdo e aedministrados num es-
férgo tedrico razodvel de compreensio do complexo estatal.

11. Ninguém ignora que o exercicio do poder adminis-
trativo resulta em efeitos de direito, efeitos juridicos em razdo
do ato revelado, ndo cabendo ¢ Administragdo atuar livre ou
em discorddncia com principios gerais do direito, que a ins-
piram e limitam.

12. QO Direito Administrative, desde sua formacdo até
sua evolugdo atual, suportando desenvolvimento invulgar
quunio a outros direitos, deivou de ser direito especial para
adquirir profundas caracteristicas de direito comum o tédas
atividades juridicas. '

13.  Compare-se o Direito Administrativo com os demais
ramos do direito: ndo é de classe social, de trabalho ou de
comércio, ndo é um direito de governantes ou governados,
ndo se refere somente ds pessoas privadas, para ser real orde-
namento autdmomo.

14, Como direito especial ndo se configurando, o Direito
Administrativo, pela sua propria e peculiar estrutura, tende
a satisfacdo das necessidades sociais que, por serem publicas,

sda da grande maioria ou mesmo totalidade das comunidades
politicas.
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15. Diga-se mais: o Direito Administrativo, como agora
se configura juridicamente, auténomo, é wm direito de amplas
determinagdes comuns com fundamento numa concepgio for-
mal e subjetiva e noutra objetiva e prdtica, a Administragdo
e a fungao.

16. Comparando, guardadas as devidas dimensdes, com
o Direito Civil comum-privado, limitado ds relagdes das pes-
soas privadas, o Direito Administrativo é o direito comum da
Administracdo, regulando suas relagbes na ordem plblica e
priveda.

17. Ndo hd qualquer subordinagio ao Direito Civil e
nem ae Codige Civil, pois na sua qualificagio o Direito
Administrativo, naquilo concernente o intimeros fenémenos &
sequer supletivo, possuindo principios préprios ao seu conteti-
do, como aquéles que dizem respeito aos bens piblicos, as
desapropriacées e aocs contratos.

18. Aceito, assim, de plano, como manda a realidade, o
Direito  Administrativo como  disciplina-comum-auténoma,
Nada melhor que aceilar as conseqiiéncias dessa posigio con-
cettual, reconhecendo também autonomia no Direito Pro-
cessual Administrativo, dadas suas peculiaridades como pro-
cedimento-processual-administrativo .

19. No entanto, cumpre confessar, éste estudo ndo pre-
tende nem de longe ser perfeito: as idéias e assuntos aborda-
dos estdo requerendo de futuro conclusées mais cuidadosas e
profundas, conclusbes possivelmente definitivas, em favor de
uma ciéncia em crescimento, como o Direito Processual Ad-
miristrativo.

20. A pluralidade de ordenamentos juridicos constitui
ume afirmagdo de todo o sistema juridico: o direite é uma
unidade relativa onde a existéncia dos critérios formais $6
colabora pare a eficiéneia e realizagio do proprio direito.

21. O direito é uno sem que essa unidade seja absoluta,
permitindo no seu desenvolvimento que as disciplinas que
podem se devem normatizar com as suas qualificagbes e so-
lugdes, ndo obstante objetivos diferentes e quem sabe antag6-
nicos os fins.

22. Bem examinada, n matéria administrativa, perma-
nece constante na esfera juridica que lhe é propria, dentro
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em regime juridico jurisdicional, estabelecendo a mais intima
conexdo entre Administragdo e processo.

23. Ainda que ndo seja ume verdade plenamente reco-
nhecida de momento, o Direito Processual Administrativo
caminha para sua consolidagdo, tal e qual o Direito Processual
Civil como sistema juridico consagrado por meios e fins
adequados.

24. Pretende, natural e juridicamente, ndo s realizar
os fins do Direito Administrativo, como também os fins que
o Direito Processual genericamente aconselha para solugdo
das questées controvertidas ou contenciosas.

25. Quanto ao processo administrativo € twm instituio
afim igual a qualquer outro, singularizado pela fmaltdade
dimensionado pela natureza da relagdo fjuridica, tdo-somente
porque os principios que normatiza sdo os ligados com a
Administragdo.

26. Por outro lado, a presenga do Estado nos vdrios
planos da vida social, estd a exigir da Administracdo proce-
dimento rdpido, eficaz e ﬂexwel procedimento que permita
dar imediate satisfagdo ds necessidades publicas, sem con-
tudo violentar nos administrados as garantios juridicas e
fundamentais.

27. TFarta matéria doutrindria nido foi amplamente
considerada neste estudo: como aquelas que dizem propria-
mente respeito aos aspectos puramente processuais, aos recur-
s0s, aos requisitos do processo, térmos e prazos, excegoes e
prova, medidas executdrias de sentenga, efeifos das sentenpas
administrativas, alcance da revisde, capacidade para recorrer
ou atos impugndveis, enfre outras deixadas para possivel
futuro trabalho.

28. No final é oferecida uma biblwgrafm selecionada,
com a mdzcacao de trebalhos pioneiros e obras de juristas
altamente credenciados, com a intencdo de adiantar subsi-
dios aos que desejarem aprofundar-se num esférco de poucas
perspectivas no Brasil ainda agora apegado ds velhas es-
truturas.

MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO
Curitiba, Parand
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1 — A TEORIA DO PROCEDIMENTO

O estude do procedimento administrativo ou da marcha
dos negdcios chamados contenciosos, traz uma dévida fun-
damental:

é possivel dentro dos principios ou da estrutura do
Direito Administrativo, tracar linhas normativas de ordena-
mento ¢ de atividade juridicamente processual?

Lupwic SPEGEL, com alguma razio de ordem juridica,
acredita que nfio haja disciplina com iguais vantagens que
dispute ao Direito Administrativo, estudo mais sério da
teoria do procedimento com tddas as suas implicacBes de
técnica processual. !

Sem davida: qualquer ramo do direito possui distinto
modo de exteriorizacdo, de aplicacio e também de método
préprio de investigagdo e fixagdo da sua realidade juridica.

A questdo para SPIEGEL estd claramente em saber onde
o procedimento administrativo é suscetivel ou digno de ob-
servacdo tedrica para ordenamento das suas regras peculiares.

O ideal por certo seria a condensagdo das regras admi-
nistrativas numa sistematica especial de processo, caracteri-
zando-se assim um ndvo aspecto do direito positivo, tal como
acontece na csfera do Direito Processual Civil ou Processual
Penal. 2

i — O MODO DE SER DO DIREITO

SPIFGEL interrc:%a com freqiiéncia sobre o sentido e a razéo
do procedimento administrativo, sdbre o espirito dos seus prin-

1. Lupwrc SpieceL, Derecho Administrativo; THEMISTOCLES B,
CavaLcant, O Cddigo do Processo Administrativo, RSP, vol. III, n. 2.

9. Evoquem-se as razoes dos debates entre THIBAUD € SAVICNY
a propasito da necessidade da codificacio dos modos de aplicagio
das leis e normas juridicas. “A tendéncia do nosso séeulo ¢ para
a codificagio, para a remissio em um texto vmico, pelo menos
normas gerais do direito” (ver THEMisTOCLES B. Cavarcanti, RSP,
vol, IIT, o 2},
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cipios orgdnicos que sfo basilares, para, aconselhando, apontar
a sua importincia junto & feoria geral do processo.

O modo de se realizar, 0 modo de ser do direito, bem o
sabemos, estd na processualistica, pois o processo além de
tudo ¢ fato, ¢ fato-vida-juridica, fato na expressio da reali-
dade legal ou da verdade juridica.?

A atividade que se exterioriza, a pritica cotidiana no
uso dos textos legais empregados para cada caso diferente, o
contato com a verdade-juridica-real, ddo forma e sistema ao
direito e sentido préprio ao pensamento legislativo que o
orienta.

E o processo € essa maneira de ser diferente, aqui obe-
decendo determinadas normas, l4 seguindo outros principos,
tudo numa peculiar forma de proceder expressional na apli-
cagdo da lei.

Eis, portanto, o objeto da ciéneia ou da processualistica
chamada de cientifica:

aplicagdo de principios juridicos, realizagio do direito
através métodos especificos, aplicagio e realizagio por ex-
periéncia e também investigagio do principio juridico, re-
velando na exteriorizagfio as diferentes etapas do pensamento
ou do querer juridico.?

II1 — CATEGORIAS E FINS DIFERENTES

E de afirmar:

O Direito Administrativo em sua fungio de Esiudo,
como poder pablico de atuagfio social, com a complexidade
de um organismo que é quase todo direito, com estruturagfo
propria imprescindivel aos fins de servigo publico, em vigor
de atividade juridica, supera em dinamismo e mecanica o pro-
cesso civil e o processo penal.

3. A finalidade do processo ¢ o esclarecimento da verdade (ver
Organizacdo e Sistema do Processo Administrafivo — MaNoEL bx
Orvemma Franco Soprmwuo — Exposicio de Motivos, CEFP).

4. “A pritica é a melhor pedra de togque onde se apura o
merecimento de um c4digo” (ver Orrvema Saxtos, Direito Adminis-
Zrative e Ciéneia da Administragdo, phg. 262); “é um passo no aperfei-
goamento cientifico...” (ver C, S. pE Barros Jumior, A Codificagio
do Direito Administrativo, RDA, vol. 18/2).
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1dénticos problemas de objetivagiio juridica ou de afir-
mac¢io do ideal de justica, aqui existem quicd mesmo com
bem maior intensidage, pois na vida do direito ha sempre uma
maneira de ser, uma maneira de agir, uma forma de proceder
ou realizar-se.

H4, como nio é possivel discordar, um sistema juridico
de categorias delimitadas, agindo por sobre dreas juridicas
diferentes e visando fins também diferentes.

Cada uma dessas categorias possui o sen especial senso
juridico, néo se confundindo nunca com as demais em razao
da especifica diferenga de finalidade ou de fins.

Ainda que persista uma possivel concorddncia de metos
ou identidade de fins, a forma de ser é diversa ou diversifica-
da, outro pode ser o natural e juridico modo de proceder.

IV — FINS ADMINISTRATIVOS

Nio é possivel, estd claro, enquadrar o procedimento
administrativo, no limite das normas judicidrias gerais.

Atualmente, o que é administrativo nao codificado, mas
regulamentado, tende a deixar-se influenciar pela tradigio
mantida pelos cddigos jndicidrios, como natural e juridico.

Mas o modus procedendi é sempre expressional, dando
a0 processo a sua expressio de verdade juridica.

A acdo varidvel do direito cria mejos e usa de recursos,
meios e recursos muitas vézes extrajudiciais, principalmente
no que tange com a Administragio Piblica.®

Se naturalmente os fendmenos da vida juridica pu-
dessem ser enquadrados dentro em tUnica categoria, a pré-
pria processualistica geral desapareceria por desnecessidade
do método de aplicagio do direito.

Ora o direito é fenomenologia, e como tal produto re-
sultante da vida social nos seus mais variados aspectos, ma-
nifestacbes, implicacbes, tendéncias e aspiragoes.

5. “Estabelecidos os principios gerais de administragio ou de
govémo, impdem-se naturalmente a mnecessidade do processo de exe-
cngdo, do processo administrativo, da norma de atividade processual,
o modo de fazer, de agir, de realizar o objeto do servico, seja o ser-
vigo de natureza publica ou privada” (ver OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO,
trab. cit, pig. 3). Da mesma forma, TaEMISTOCLES CAVALCANTI:
“o modo cﬁ: ser do direito esti na processualistica” (trab. e loc.
cits. ).
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Tratando-se possivelmente de uma jurisdigio especial
dentro dos limites prefixados pela pratica constitucional, a
atividade administrativa litigiosa ou nfo, é indubitivelmen-
te do ponto-de-vista tedrico e juridico tio importante quanto
a civil ou penal.

Onde existem fins administrativos, existe por certo evi-
denciagio de meios, meios que sio conseqiiéncia imediata
désses fins em razio do interésse ptiblico ou da administrago.

Dai SeimceL, observar com légica, que nfio é possivel
a ninguém subtrair-se da atividade administrativa do Estado.

Para ilustrar aqui est4 o seu melhor e mais profundo ar-
gumento de filosofia juridica:

“O processo civil e o penal pertencem & patologia; a ativi-
dade administrativa corresponde 2 fisiologia da vida juridica;
a patologia e a terapéutica s6 possuem interésse para os
enfermos; a higiene interessa a todos.”

V — O PROCESSO ESTA NA FORMA

A célebre teoria de WarTer JeLLineck afirma e acredita
na existéncia constante de atos administrativos bilaterais.

Ato administrativo bilateral, é para o constitucicnalismo
alemdo, aquéle que necessiriamente estd composto de duas
partes iguais: a declaragio da vontade do particular e a
outra declaracio juridico-piblica do Estado.

Para Frrrz FLEINER, outro jurista da escola alemd mo-
derna, é nulo todo ato administrativoe onde faltar 4 manifes-
tagdo declarada da vontade particular.

Admitindo o pensamento de JELLINECK e FLEINER, a con-
clusio primeira serd esta:

para a permanéncia da unilateralidade do ato admi-
nistrativo ou da bilateralidade aceita e consagrada por ésses
autores serd preciso todo um processo que se perfaz no en-
contro das vontades opostas em contato para um mesmo fim.

6. E Rarapn Bmrsa quem afirma: “a obra de JELLveck é um
estudo sistemdtico, cujos caracteres mais salientes sio a amplitude
da exposicio doutrindria, sua correlagic com o direito positivo e,
sobretudo, as prolixas referéncias bibliograficas” (ver Estudios de
Derecho  Administrativo, pags, 138/9). Ou veja-se G. JELLINECK,
Sistema de Diretio Pdblico Subjetivo, trad. italiana, Milio, 1912.
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A diferen¢a de cunho doutrinirio que vamos encontrar
face 2 uma andlise comparativa frontal com a processualistica
civil e criminal, ndo & outra que esta:

a realizagio do Direito Administrativo incumbe as au-
toridades administrativas.

No caso, entdo, o procedimento, ou o processo no signi-
ficado legal ou técnico do vocdbulo, estd na forma pela qual
a Administragio realiza os seus préoprios fins.

VI — A DIFERENCA DE MEIOS

Nio pode haver por conseguinte, ¢ ainda SPIEGEL quem
ensina, um modus procedendi tmico para os diferentes setores
de poder constitucional, sendo uma série de modos distintos.

A variedade dos fins, provoca, juridica e naturalmente, a
diferenga dos meios.

O processo civil, como exemplo, sempre recai, ou sobre
um direito real como a propriedade, ou sébre uma obrigagio.
Nio considera &le, de maneira alguma, a atividade funcional
do Estado.

Qutros viio mais adiante como MzexzeL, afirmando a nfo
possibilidade da existéneia de um sé tipo normal de procedi-
mento, no tocante mesmo a Administragao Puablica.

Dai, por assim dizer, a complexidade do procedimento
administrativo com relagdo a um estudo mais profundo e
mais atual da chamada teoria geral do processo.

Nio ha, porém, como contestar:

as relaces juridico-contratuais entre Estado e parti-
cular, entre Administracdo e administrados, sejam essas relages
de que natureza forem, carecem de maior maleabilidade ju-
ridico-processual.’

Para o Direito Civil, o contrato esti seguro a dispositivos
codificados. Fora disposi¢bes legais, que sdo formais, ndo
encontra justificacdo nem guarida, ¢é ilegal e ajuridico.

7. TIro PraTEs pa Fonseca, Direito Administrativo, Parte Final;
Josi MATTOs DE VASCONGELLOs, Direifo Administrativo, vol. 1I; THEMis-
ToCcLES B. Cavavrcant, Instituicdes de Direito Administrativo, vol. I



12 INTRODUGAO AO DIREITO PROCESSUAL ADMINISTRATIVO
VII — PROCEDIMENTO PROPRIO ADMINISTRATIVO

O contrato que a Administragéio realiza com o particular
somente no concemente com a Teoria Geral do Direito acom-
panha o modélo tradicional peculiar aos contratos civis.

Quanto & forma, pode variar ou varia com o fim. Quanto
ao meio, ao procedimento, ao contetido e matéria, natural-
mente como é Gbvio estd limitado 3 ésse fim.

Sabemos pela idéia conceitual de contrato que ésse
instituto é conseqiiéncia da harmonia entre duas vontades,
vontades essas que extrovertem revelando afos.

Intervindo a Administracio, entdo o ato administrativo
aparece na forma que lhe ¢ prépria e peculiar.

Com o contrato administrativo prevalecem dois atos que
se correspondem, o ato do Estado subordinado a leis e regu-
lamentos, enquanto o ato individual surge caracterizando o
jus privatista, que é puro ato de direito privado.

Nio existe qualquer davida em face do pensamento dou-
trinario:

a predomindncia ativa do objeto (fim) exterioriza le-
gitimando a espdcie de contratagio.

SPIEGEL, tratadista que na questdo impds luzes de conhe-
cimento especializado, é de opinido que a ciéncia do Direito
Administrativo cumpre importante missio, em virtude da
enorme variedade do procedimento administrativo quando
atende & estrutura do Estado.

Em primeiro plano serd preciso dedicar atengio ao estu-
do das distintas cli)asses de procedimento, numa tentativa de
realizar 0 mesmo trabalho que a teoria processual civil em-
preendeu com raro éxito.

As diferentes classes de procedimento em matéria de
dguas, de concessdes industriais ou fixagdo de impostos, de
concessio de servicos ou de mechnica interna, elaboram-se
tedricamente.

Trata-se, portanto, de descobrir as leis do procedimento,
estabelecendo assim bases de ciéncia processual nfio existen-
te, de uma ciéncia que se ocupe do procedimento proprio
administrativo, e nio das figuras caracterizadas de processo
civil ou penal '

Mas também nfio ha como querer negar:
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Permanecem existindo seguramente certos problemas de
processualistica que se resolvem através da mesma forma,
¢ se resolvem para todos os tipos de procedimentos.

Juridicamente, sem grande dificuldade no sentido da boa
lécnica processual, os demais problemas que surgirem podem
ficar situados ou equacionados de maneira racional e pra-
tica.

Do século dezenove para cd, as investigagGes na esfera
do juridico, tdo-somente aumentaram a importincia do pro-
cesso civil, num desconhecimento injustificado da atividade
estatal.

No terreno da Ciéncia da Administragfio, o que se reali-
zou efetivamente, foi apenas isto:

coleta de dados regulamentares dispersos sem a me-
nor preocupagdo da boa sistematica ou metodologia.

VIII — INSTRUCAO IGUAL

Esti evidente para aquéles que adotam a tese de James
GoLpscryioT, que:

o conjunto de mormas juridicas que regulam o proces-
so civil, é o Direito Processual Civil®

Assim também ha de ser com o Direito Administrativo,
cuja autonomia ganhou ja plenitude total:

a série de leis, regulamentos, portarias, ordens, avisos,
informagdes, fazem o processo administrativo.

A instrucfio poderd ser ignal para ambas as formas de
proccdimento, tanto a processual administrativa como a pro-
cessual civil, ndo esquecendo nunca as finalidades do pro-
cesso.

Néo hé como discutir: processo é método, sistema, orde-
nagiio de principios, norma de conduta, maneira de proceder.

Quanto ao processo civil, para GoLpscaminT, é 0 méfodo
seguido pelos tribunais, ou entio:

1.9) o procedimento, como o caminho concebide desde
a Idade Mé(ga, para a aplicagio do direjto;

2.2) tendo como objeto o exame do direito ou da pre-
tensdo buscando obter a tutela juridica.

8. Ver 2 grande obra de Jaaes Gorpscrmiot, Derecho Procesal
Civil, . Labor, Primeira Parte,



14 INTRODUGAO AO DIREITO PROCESSUAL ADMINISTRATIVO

IX — RELACAO JURIDICO-PUBLICA

Assim o exame do processo, com o exame do direito ou
da pretensio, esth na conquista da tutele juridica.

Tutela que se reflete no esclarecimento da verdade, ou
da melhor aplicagdo da lei?

Bizow e KémiEr defendem asperamente a teoria de que
o Direito Processual aparece como relagdo-juridico-publica.

Mas GorpscamnT limita para melhor conceituar, carac-
terizando o Direito Processual como relagio juridica estabe-
lecida entre partes litigantes e o poder que julga.

No Direito Administrativo encontra essa teoria cordial
acolhida pelas relages juridicas que lhe sio peculiares.

O individuo como pessoa somente terd relagio com o
poder de Estado quando recorre de ato ou subordina-se aos
interésses da Administraciio piblica face aos fins da prdpria
Administracfio 10

Alguns defendem a bilateralidade dessa inegdvel relagfio.
Outros pregam trilateralidade desde que a relagio se esta-
belega entre demandante, demandado e poder que julga.

Ao Direito Administrativo, porém, so interessa a fixacdo
da bilateralidade da relagio juridica.

Nio hi punca demandado, pois o demandado no caso
confundir-se-ia com 2 figura do poder que julga e pode exe-
cutar.

Aceitamos como evidéncia:

o método para estudo ou julgamento, ou mesmo apli-
cagiio regulamentar, quanto ao procedimento do poder publi-
co, na parte formal muito pouco difere do procedimento civil.

As diferencas de fundo ou de forma quando surgem va-
mos encontréd-las na conceituagio do fim necessdrio. Ou na
determinante da relagdo de direito, defendida por KOmLER,

9. “O cbjeto do processo estd nma pretensio i tutela juridica
Enfeixado na orbita do Direito Administrativo, € o que positivamente
visa: recurso judicial, ordinirio ou estraordinirio, contra atos do Es-
tado que exorbitem da sua agdo ou firam direitos consagrados em
lei” {ver ManoEL pe OrLvema Franco Sosrwmo, Dae Posigdo Juridica
do Direito Processual Administrativo, in Direito, vol. 11).

10. *“...o direito Administrativo subordina os individuos & admi-
nistragio” (ver L. Semcrr, Derecho Administrativo, pig. 15).
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Nio obstante um principio permanece:

¢ uma s6 e unica a nocdo fundamental de processo
em se tratando de técnica juridica.

A unidade pela no¢io fundamental se desmembra atra-
vés objetivos diferentes, com os fins na maioria das vézes
totalmente justificando os meios.

X — O DIREITO ROMANO

Assim entendemos:

o procedimento, tracado pela linha historica da cién-
cia, ganhou estrutura no Direite romano.

O magistrado julgando, in juri, e o julgamento, detalhado,
por meio de provas e defesa da parte, in iudicio, foi a proces-
sualistica da antigiiidade, nas maneiras de proceder juridico.

Arremata GOLDSCHMIDT:

“O procedimento comega com a in fus vocatio por parte
do demandante. Depois de ouvidos os contendores, o pre-
tor concede ao demandante da agfio, a contestagio do de-
mandado por escrito. 'O ato da litiscontestacio é, pois, a
definitiva edere actionem do demandante e o accipere iudi-
cium do demandado, constituindo contrato, segundo Wias-
gax.” 11

O Direito romano ficon com o mérito originirio de,
através legislagdo especial, formular em principios breves a
marcha processual das agbes em juizo ou ajuizadas,

Também o primeiro recurso, em matéria de Direito Admi-
nistrativo, respeitada a natureza dos fins especificos, reconhe-
ce as vantagens da contestagio em oposicio ao direito plei-
teado.

Dai porque os tribunais administrativos onde existam
podem desfazer a validade de um ato, podendo também em
vista das razdes apresentadas manter intato ésse ato.

O Pprocesso administrativo, como maneira, nio era des-
conhecido do Direito romano. O que perturbou foi o auto-
ritarismo do Impéric prejudicando o seu desenvolvimento
normative. O episédio recurso, era como sempre o foi, o
mesmo das agBes civis e penais.

11. GorpscmmmwT, ob. cit., pags. 10-11.
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Prejudicava naturalmente a livre luta mos pretérios, a
predominancia do espirito politico da época.

Govérno e assembléia legislavam para dizer a palavra da
verdade juridica ou daquela verdade juridica que represen-
tasse o interésse da casta social dominante.

E dessa forma, somente de longe um ato de violéncia da
Administragio, como por exemplo a tributagio excessiva ou
o rigor da lei fiscal drasticamente aplicada, era reformada na
base do protesto havido ou na forma do recurso interposto.

XI — O DIREITO GERMANICO

O Direito germinico, ao mesmo tempo mais antigo e
mais moderno que o romano, aceitava a existéncia de pro-
cesso desde que houvesse a citagdo por intimagao do deman-
dado pelo demandante.

A inicial do processo estava nisto: na citagio por intima-
¢do para conhecimento da outra parte.

Feita a alegagio juridica através da citaglo, no processo
germénico se convidava o demandado para a contestagio.

Contrario porém & lei romana ou aos costumes de 14, fun-
damentada a dentincia ou ouvida a parte atacada, o juiz es-
tava plenamente capacitado para julgar decidindo.

As razdes eram as orais. A defesa estava na contestagio
da denfmcia, Isso tudo para evitar o formalismo das leis
romanas, aquéle contato de litiscontestagio lembrado por
GOLDSCHMIDT.

O ilustre tratadista bem demonstra a austeridade do pro-
cesso romano face ao germinico, processo mais dependente
da vontade das partes e do arbitrio dos juizes.

XII — A EXPRESSAO DO FATO JURIDICO

Mas foi na Itslia que completou-se a fusdo da processua-
listica romana com a processualistica germanica.

Assim a jurisdi¢io ficou total e em méos do poder pu-
blico, sob a direcdo de funcionérios do Estado, orientacfic de
peritos e decisio dos entendidos em lei.

Foi precisamente na Itilia onde o processo se universa-
lizou, tal como hoje é entendido pelas nagBes do Ocidente.
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A regra geral ndo sera outra que esta:

a peticao do demandante cita com prazo marcado o
demandado com o tempo processual marcado pelo proprio
procedimento e a obrigatoriedade do registro preciso das inei-
déncias ocorridas.

O processo teri que ser aqui a expressio da verdade
juridica ou a expressdo do fato juridico.

Urge que se revele, pelo curso e aceitagio das diferentes
pegas afirmativas ou negativas, onde ou com quem estd o
direito ou a realidade da justica para melhor aplicar-se a lei.

Fvoquemos, ainda, a licio de GorpscrmipT:

mas a “sentenca poderia ser impugnada como iniqua
por apelatio, de onde criava no grau mais avangado a que-
rela nullitatis pela qual se pedia a anulagio da mesma sen-
tenca”,

Chegamos 4 evidéncia do processo como a exteriorizagio
legal-objetiva de um fato-passado e regularmente reconstitui-
do para conhecimento e efeito da aplicagio da lei.

XIII — O PROCESSO FRANCES

O tradicional processo francés apresenta caracteristicas
diferenciais bastante expressivas.

Os principios que ainda lhe sio determinantes nasceram
de profunda consciéncia politica chegada &s pecessidades so-
cizis e humanas, com suporte nos fatos da evolugio histérica.

Convém tomar nota:

em Franca constituem realidade a agdo dos tribunais
de droit commun e dos tribunais d'exception.

A exemplo do Direito romano, mesmo germénico e ita-
lo-candnico, a justica era tio-sdmente uma sd.

Enquanto que na Franga a distribuigdo por instancias
de direito comum ou instdncias de excec@o, caracterizar nor-
mas préprias e objetivas de procedimento processual.i2

Mas ¢ processo mesmo era o civil. Era e € o processo
civil para todos os casos onde as partes definiam-se ativa-
mente no conflito como demandante ou demandado.

12. Ver Louis Rorranp, Précis de Droit Administratif; Louis
TroraBas, Eléments de Droit Public et Administratif.
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No entanto, a forma de acio em juizo, é o que determi--
na o encaminhamento-modo do proceder judicial,

O Estado, assim, pessoa juridica de direito piblico-poli-
tico, sobrepde-se como valor ordenativo aos interésses parti-
culares, numa conduta de tutela normativa.

Quando o cidaddo sente ofendido o seu direito com rela-
cdo ao Estado, o recurso esti e fica sempre na discussdo e
julgamento do protesto contestatdrio interposto.

A diversidade dos casos, nfo obstante, marcava oun mar-
ca ainda a ténica do caminho judicial.

Quanto ao poder de govérno age da forma que melhor
entenda, como por exemplo cedendo terras, tomando-as,.
ocupando-as ou cedendo-as novamente para terceiros.

Quase téda a vida do homem tem sido esta:

de Iuta contra a guerra e os regimes de excegio que
se justificam pelos fafos, de luta contra o poder constituido,
o mesmo poder que estabelece o principio da coisa julgada
e a norma do direito adquirido.

Por &sse motivo, o procedimento administrativo, envol-
vendp direitos e partes, é conqguista lenta dos tempos que
passam.

E com o procedimento administrativo também o Direito
Processual Administrativo, ainda que ndo codificado.

Porque o Estado que dita, regula ou aplica a lei nio
pode simplesmente violentd-la, ou exceder-se no seu direito
com ofensa aos direifos do cidaddo, aquéles direitos chama-
dos de certos e incontestiveis na sua liquidez de expressio
juridica.

XIV — O EXEMPLO DO PROCEDIMENTO CIVIL

Aceitamos como opinido juridica:

o procedimento civil serve de correto exemplo ao pro-
cedimento adminisirativo.

Isso nio impede, nunca impediu, que o Direito Admi-
nistrativo elabore para si mesmo um modo especial de agir,
ou exerca uma atividade orientada no sentido dos seus fins
que sdo especificos.

O decidido, informa SeiEGEL, é que essa transformagio
do direito existe, existinde sob a influéncia de principios
administrativos que atingem a propria ordem privada.
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Bem o sabemos:

isolar o Estado, nio é sb impossivel, como também
intitil em face da Ciéncia Politica.

Isolar o Estado em suas muiltiplas fungBes, como nicleo
irradiador de fér¢a, como poder concentrado ou come centro
catalizador de equilibrio, de contréle e de tutela juridicas.

Assim como os préticos, escreve o professor da Univer-
sidade de Praga, consideram o procedimento civil como o
modélo de elaboracio do procedimento administrativo, assim
também os tebricos sio de parccer quec é essencial fazer de
base do procedimento administrativo, o procedimento civil.

XV — OS PODERES JURISDICIONAIS

A questiio, como esta colocada, bem observada, perma-
nece tio-somente uma:

o Direito Administrativo busca as suas normas de con-
duta no Direito Civil e Processual Civil.

Otro MaxyrR, procurando ser claro em problema que ja
nio é abstrato, traz 4 luz da discussio dois elementos subs-
tanciais que pertencem hoje tanto ao processo civil como ao
processo administrativo:

— o elemento de procedimento declarativo; e

— o elemento de procedimento executivo.

£ Semcer, nuira vez, quem doutrina:

o objetivo do procedimento em sua primeira etapa vai
até o pronunciamento da sentenca;

pronunciada a sentenga ela se constitui em caminho
do procedimento subseqiiente.

Mayer afirma acreditando:

em relagio ao processo civil, o ato administrativo pode
ser a sentenga reguladora.

Nesse ponto nio aceitamos a li¢io do ilustre mestre ale-
mio e classico dos estudos juridico-administrativos.

O ato administrativo jamais corresponde a uma sentenga
civil ou penal, porque mesmo aplicado nio traz julgamento
ultimo.

Perdeu-se Maver pelo exagéro do real, ficando apenas
na jurisdigio administrativa como se cla, pelas implicacdes
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juridicas, no envolvesse outras jurisdicbes e competéncias de
julgamento.

Argumenta Orro MayER que nada ha fora do real, tanto
:assim que define o ato administrativo, como:

sentenga de autoridade que determina, em cada caso
concreto, o que deve ser direito. 13

Mas ai esté flagrante o exemplo inglés:

a determinacio processual do que deve ser direito
compete aos tribunais e nio as autoridades administrativas.

Liupwic SPIEGEL orienta:

na sua inferioridade com respeito aos tribunais, a
Administragdo nfio deve pretender realizar atos com a pre-
tensdo da equivaléncia as sentengas judiciais.

Os podéres jurisdicionais sdo diferentes na sua harmonia
constitucional. Se harmonizam mas ndo se igualam nos seus
fins.

O processo administrativo é modo de ser ou proceder
fora da esfera jurisdicional da justica comum aplicada pelos
tribunais.

E modo de ser da Administragio, ou do Estado.

XVI — A TECNICA JURIDICA PECULIAR

Esta, porém, provado claramente:

o procedimento da Administragio segue modélo nor-
mativo do procedimento civil ou penal, é método como orien-
tagho sem espirito juridico coativante, é método para meios
em busca de fins.

BerNaTZIK, contraditando, aponta como vinculo relacio-
nal, logico, a figura da coisa julgada.!4

O problema nio esti, nem juridicamente, nem historica-
mente, assim situado. O ato administrativo pode pressupor

’
e
’

L~

13. Fnrrz FLeEmer, Droit Adminisiratif Allemand; OTr0o MAYER,
Le Droit Adminisiratif Allemand. Também SemceL, ob. cit.: ‘“Tam-
pouco existe um tipe normal de procedimento civil, a nfo ser que se
identifique a jurisdicio contenciosa com a jurisdigio civil geral”
(Semmcrr, ob. cit, pag. 93).

14, SeiecEer, ob. cit.; MaNogL pE OnvEma Franco SOBRINHO,
Do Conceito do Contrato Administrativo, pag. 23.
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um limite de recurso. Nunca se identifica com a coisa jul-
gada e nem dela se aproxima.

Aceitar para o ato administrativo o radicalismo da tese
de coisa julgada, sera forcar o enquadramento do Direito
Administrativo além das linhas de limite do préprio Direito
Civil. .

Por outro lado convém admitir:

o Direito Civil ndio possui também capacidade tio gene-
ralizadora ¢ ilimitada, porque possui limitagdes reais que lhe
sdo proprias e que estdo na sug razio juridica de ser.

A diversidade na fenomenologia juridica obriga solugio
de procedimentos diversos e variaveis.

Tudo é questdo-problema de técnica juridica.

De técnica juridica peculiar que ganha a sua maior ex-
pressio no Direito Administrativo através da Administragdo
como exteriorizacio da vontade do Estado nas suas relagbes
com cidaddo e sociedade.

XVIlI — LIMITACAO DE OBJETO

Ruy Cmne Lima dogmatiza:

“Formado originiriamente, pela reunido de principios
do Direito Politico ou Constitucional, ao redor do principio
de utilidade piblica, pode receber, também, o Direito Admi-
nistrativo materiais esparsos de outras divisdes do direito
obijetivo: Direito Civil, Direito Penal e Direito Processual . '3

Ainda para CmBNE Lima,

“T50 extensas e profundas foram as contribuices désses
outros ramos do direito positivo que cada um déles é repu-
tado dircito comum relativamente ao Direito Administra-
tivo.” 16

Somente pdo concordamos, com a limitagio do objeto do
Direito Administrativo ao principio da utilidade piblica, pois
muito mais amplo éle se faz para atingir o servigo ptiblice

15. Ver Sinopse de Direito Administrativo Brasileiro, pégs. 6-7.

18. Ob. cit.,, pdg. 7. Ver, no sentido da modernizagio do Direito -
Administrative o trabalho de Proro DeLFne, Infroduccién a la Teoria
de la Administracién, Buenos Aires, 1967. .
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em geral sob as caracteristicas que se apresentem na ordem
da organizagio do Estado.

Tanto assim é, que o ilustre professor, procurando con-
ceituar o Direito Administrativo, assim o faz com exatidio:

“Rege o Direito Administrativo, na ordem interna, a
Administragic Pablica. Administracio Pablica, para os efei-
tos da definigio, se entende:

“a a pessoa de direito piblico ou o orgdo positivo nor-
malmente competente para exercitar atividade administrativa,
dentro do Estado;

“b) a atividade administrativa em si mesma.” !’

Nessa atividade, estd o procedimento, ou o processo, no
sentido da mecénica do Estado ou da administragdo em mo-
vimento, para a consecugdo dos seus fins de servigo piblico.

XVIIIL — O SERVICO PUBLICO

Tanto o servico pitiblico é o fim que a definigio de CmNE
LiMa se completa com a sua propria conceituagéo:

“O Direito Administrativo é o ramo do direito positivo
que, especifica e, privativamente, rege a Administraciio Pa-
blica como forma de atividade; define as pessoas administra-
tivas e a organizacio e os agentes do Poder Executivo das
politicamente constituidas e lhes regula, enfim, os seus di-
reitos e obrigagbes, em suas relagbes, uma com as outras e
com os particulares, por ocasiio do desempenho daquela ati-
vidade.” 13

Mas que atividade é essa senfio a processual? Com que
fim se exercita ela senfio com o fim de servigo publico? Na
relagio de administragio estd precisamente o modus proce-
dendi.

O que importa, ainda aceitando como vilida a ligio de
Ruy CmNE LiMa, € que o

“servigo publico é todo o servigo existencial, relativamen-
ta & sociedade prestado aos componentes dela, direta ou indi-
retamente pelo Estado ou outra pessoa administrativa,” 19

17. Ver Cmne Lima, ob. cit., pags. 7-8.
18. Ob. cit,, pag. 9.
19. Ob. cit., pag. 29.
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Um sistema politico nio ¢ uma concepgio abstrata por-
«que assenta-se no poder administrativo.

£ uma organizagio para ser vivida socialmente pelos ho-
mens em condigdes indispensdveis ao funciopamento do me-
canismo de govémno.

Os servigos publicos, cumpre esclarecer, aparecem como
finalidade de 6rgios que sio especificos no corpo da adminis-
tracio do Estado. *°

Nada mais certa do que esta verdade:

“os sistemas de administragho nunca sio abstratos”, 2! por-
.que sdo concretos na sua realidade de procedimento.

Téda agiio administrativa estd ligada aos fins do préprio
Estado porque a ordem publica (ou constitucional) exige a
necessidade de imperativa protecio administrativa.

XIX — IMPRECISAO CONCEITUAL

Bem examinado o Estado como férga de poder politico,
como estrutwra de organmizagdo constitucional, na Adminis-
trapfio residem todos os elementos essenciais de govémo.

Niio basta que o procedimento, em se tratando de admi-
mistragio, fique restrito apenas &s implicagbes de natureza
disciplinar ou de relagiio juridica estatutéria.

O processo no Direito Administrativo, ou na Ciénefa da
Administracdo. admite como exige mais ampla conceituacio
-em face da problematica constitucional e das fungbes estatais.

E preciso, revisando conceitos, que o processo, em Di-
reito Administrativo, alcance expressio dogméitica que seja
peculiar ao Estado em tddas as suas manifestagBes funcionais.

“A imprecisio conceitual” de que fala Hery Lopes Mer-
RELLES, %2 procura agora a precisdo mos conceitos tendo em
conta o significado do fendémeno Adminisiragdo para o Esta-
do meoderno.

Nio basta harmonizar ou confundir, deixando de lado
vasta gama de problemas, 0 que seja processo administrativo
disciplinar ou o que seja o inquérito adminisirativo,

20, Ourvema Fnanco Soprevao, Ensaio sébre ¢ Mecdnica Poli-
tica do Estado, pig. 89.

2. Owuvema Frawco SopmiNgo, ob. cit, pag. 48,

2%, Ver Direito Administrativo Brasileiro, phg. 423.
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Processo. na administracio, para o Estado, ndo represen-
ta sOmente “tramitacdo de um expediente para solucdo de
pretensdo de funciondrio ou de administrade”.?3

Representa muito mais: diante de atos e fatos adminis-
trativos se vincula a atividade estatal constituindo modo es-
pecial de fazer viver a Administracio em harmonia com os
fins do Estado.

No paralelo entre as Constitui¢bes modernas extraem-se
principios fundamentais que sio normas de Direito Admi-
nistrativo.

Tudo assenta no exercicio pleno e dividido da funcio
piblica em razdo especifica do servigo piblico.

Na mecdnica das atividades humanas e sociais de govér-
no téda dindmica estd na vivéncia do procedimento adminis-
trativo.?

XX — O FENCMENO DA ORGANIZACAQO

Pondera Jost CreTELLA JUNIOR:

“Ao contrario dos diversos ramos da ciéncia juridica, em
geral contemplados com os seus respectivos Cédigos, isola-se
estranhamente o direito administrativo por nio oferecer até
o presente, salvo rarissimas excegbes, alids discutidas pelos
doutriradores, o correspondente Cédigo Administrative.” 23

Nio é essa bem a verdade historica, pois niio basta per-
guntar se o Direito Administrativo deve ser codificado quando
normas administrativas existem que se tornaram positivas no

tocante a mobilidade dos preceitos legais que regem a
Administracio.

Precisamente os argumentos daqueles que sfio contrarios
4 codificacfio justificam essa mesma codificagdo do Direito
Administrativo para maior seguranca na aplicagfio das nor-
mas ¢ das regras.

Quais sio ésses argumentos?

23. Hery Lopes MemeLres, oh. cit., phg. 423.
24. Ouvema FrANco SOBRINHO, ob. cit, pig. 40.
25. Ver Tratado de Direito Administrativo, vol. 1, pag. 337.
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Maobilidade? Multiplicidade das normas? Falta de or-
denamento nas leis administrativas? Desnivelamento hierar-
quico? Impossibilidade de codificagio do Direito Piablico?

Entendendo o Estado como fendmeno de organizagio,
falecem, em parte, as teses como de Garcia Oviepo,?6 LEN-
1IN, 2 SaRmia2® e Brersa® tbdas elas escravizadas ac temor
de estratificar-se uma disciplina que deve sobretudo ser
mével nos seus propésitos.

O intelectualismo agudo de muitos juristas publicizados
rocura obstaculos que ndo existem para a histdrie como se
0 Direito Administrativo nio fésse uma disciplina também
positiva ndo obstante pertencer ao ramo do Direito Publico.

Dizer que o Direito Pihlico nio se codifica nio hé maior
engano histérico ¢ agora desmentido Plor intmeros documen-
{os que se integram a civilizagfio juridica contemporanea.

Também as Constituigdes sofrem, para ndo fenecerem,
inclusive as rigidas, da necessidade de mobilidade na multi-
plicidade das normas e da necessidade de continuada adapta-
¢io politica.

Nio é pela circunstincia de ser muidvel na sua evolugio
que o Direito ndo possa ser codificdvel em qualquer dos seus
ramos. Sobretudo, também. porque os Coédigos nunca sao
eternos.

XXI — NOVOS FATOS E NOVQS CODIGOS

Pouco importam hoje as controvérsias do passado. A
tendéncia mesmo estd na codificagio.  Sobretudo, na esfera
do Direito Politico, as codificages ganharam vulto e consa-
gracio. :

No entanto, para AboLFO PosaDa, essa “controvérsia acérca
da codificacéio, é um dos capitulos mais importantes da his-
téria politico-juridica moderna”. 3

98. Ver Derecho Administrativo, pag. 342.

97. Ver Istituzioni di Diritto Amministrative, vol, 1, pag. 17.

28. Ver Derecho Administrative, pag. 39.

29. Ver Principios de Derecho Administrativo, pag. 24.

80. Ver Tratade de Derecho Administrativo, vol. I, pag. 204
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Os juristas, aos poucos vdo sentindo, sem que muitos se
apercebam, que a evolugdo do Direito marcha com a codi-
ficacdio que se amplia e atualiza alcangando desenvolvimento
imprevisivel.

Nio é de agora que os novos fatos sempre exigem os
novos codigos. Foi de sempre, imprescindivel ao Direito, a
fixacio de férmulas que trouxessem sistema as idéias aceitas
¢ consagradas.

Vale citar, para os amigos da controvérsia, a importincia
do ordenamento juridico, no entender de CAnpmO MENDES DE
ArMEDA, cuja visio ainda merece lembranca, dizendo que
um “Cédigo implica uma idéia de adiantamento, de progresso
nos povos 3!

De igual forma, Crovis BeviLaQua, de formagio profun-
damente filoséfica, afirmava que as codificagdes

“além de corresponderem 4s necessidades mentais de cla-
reza e sistematizagio, constituem, do ponto-de-vista social,
formagdes orginicas do direito, que lhe aumentam o poder
de precisio e seguranga, de efetividade e de coeréncia™.?

Porque, entio, isolar o Direito Administrativo, quando éle
é normativo, técnico e praxista muitas vézes?

Serd supérfluo retornar ao passado, precisamente numa
época em que o Direito Administrativo tornado totalmente
autbnomn, estd ganhande ou j4 ganhou formas de principios
praticos com o Estado existindo nio como abstragdo, mas
como corpo orgénico natural e vivo.

XX1I — OS PODERES DO ESTADO

CrETELLA JONIOR, pergunta:

“pode ou nio pode ser codificado o Direito Administra-
tivo™p 83

Resposta: pode e deve ser codificado, nas suas relagbes
normativas, naquilo que tem de positivo, no que tange 4
legislacio que lhe é peculiar, no que diga respeito & dindmica
funcional do Estado.

81. Ver Cddigo Filipino, p. V. (apud CmeETELLA, ob. cit.}.
32. Ver Cddigo Civil, vol. 1, pag. 9.
83. Ver Da Codificagio do Direito Administrativo, pag. 15.
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Bem doutrinando, BeErNarp ScrwARIZ, nio escrevendo
para 50 anos passados como diz, afirma que

“o interésse publico pelas tendéncias nesse campo refle-
te o reconhecimento crescente de sua importincia ao tratax-
-se dos infimeros problemas surgidos em conseqiiéncia da
expansdo do papel do Estado™3

No Estado contemporéneo ainda é de Scuwartz o pen-
samento, "o govémno tende cada vez mais a se tomar o fator
predominante na sociedade, assumindo ou controlando as
funcbes até entio desempenhadas por instituigbes particula-
res .3

Tanto assim é, que & medida que assim age, “entra em
contato cada vez maior com a vida individual”.’

Nesse contato-relacio entre o individuo e o Estado, sur-
gem os conflitos, quem sabe as violéncias, sobretudo as arbi-
trariedades, onde apenas o poder piiblico indica a maneira
de ser.

Para ScEwWARTZ, ao Direito Administrativo compete “evi-
tar pelo menos uma parte do perigo mencionado”,% assegu-
rando que as fun¢bes governamentais serfio exercidas “segun-
do principio juridico adequado”, de acbrdo com o0s preceitos
da justica.

Evocando VANDERBILT, 0o Direito Administrativo, se cons-
titui no “desenvolvimento juridico mais notdvel do séeulo XX,
yefletindo na lei a hegemonia do setor executivo do govér-
no’D.SS

Nesse particular, com essa gravidade para Scawarrz,

“0s podéres exercidos pela Administragiio Publica podem
ser comparados aqueles normalmente possuidos pelo Legisla-
tivo e pelos Tribunais™.*?

34. Ver Direito Constitucional Americano, pag. 3486.

3%. Scawanrz, ob. cit, pig. 347. Também Prpro DEeLrFmNO,
Le Administracion en el contexto social, ob. cit,, pig. 80,

36. Scawartz, ob. cit., pag. 847.

37. Scmwanrz, ob. cit., pég. 347.

38, Scowartz, ob. cit., pig. 546. Consultar: HerserT A
Swon — El Comportamiento Adminisirative, Buenos Aires, 1962.

39. ScEwarTZ, ob. cit., pag. 348.
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Observe-se os podéres do Estado, tal e qual estd orga-
nizado nos dias de hoje, para concluir que ésses podéres se
efetivam através de duas categorias gerais:

a) com a Administracdo Piblica investida da autorida-
de de editar leis e regulamentos de aplicabilidade geral;

b) com a Administragio Piblica investida do poder de
buscar decisdes adversas ao individuo ou i propriedade. 4

Néo h4 como negar:

“A Administragio Piblica tornou-se conseqiientemente o
repositério dos trés tipos de poder governamental.”*!

Do Legislativo, do Executivo e do Judicidrio, dentro da
possivel unidade orginica e politica do Estado.

Ndo b4 como negar ainda: :

“No processo administrativo, as vérias etapas de elabo-
racio e ?licagﬁo da lei, tradicionalmente separadas foram
concentradas numa entidade 4inica.” 2

XXIII — ORGANIZACAO ADMINISTRATIVA

Jamais a multiplicidade legal administrativa serd ¢ ‘em-
pecilho para a inteligéneia das codificagbes necessérias.

Vrrasco, falando em dificuldade, afianga que essa difi-
culdade nio é maior no Direito Administrativo do que no
Direito Civil e, “no caso, nio pode ser julgada insuperivel”.*3

Da mesma forma, em contradicdo, aceita Garcia OvIEDO,
que a possibilidade é verdadeira e que

“néo ¢ a multiplicidade das disposigbes o que fundamen-
talmente dificulta o trabalho, pois, reduzida a codificagio ao
elemento mais geral, poderia Ii}eva.r-se a térmo a emprésa”

Nio se argumente mais com a imaturidade do Direito
Administrativo, haja vista o desenvolvimento do Estado e das
institui¢Ges piblicas e o que representa a organizaglio admi-

40. Scuwarrz, ob. cit., pig. 348.
41. Scawartz, ob, cit., pag. 349.
42. Scuwarrz, Ob, cit., pig. 349.

43. Ver Recarepo pE VELasco, Resumen de Derecho Adminis-
trativo y Ciencia de la Administracion, pag. 221,

44. Ob. cit.,, pig. 51
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nistrative para as nagbes de maior conscientizagfio juridica e
social.

Basta o exemplo dos Estados Unidos, onde essa disciph-
na alcanca tdo grande proje¢io autondémica, desgarrando-se
do tradicional exemplo inglés reconhecidamente superado pe-
los fatos e mais superado ainda nas suas tendéncias priva-
tistas.

A falta de ordem nas leis administrativas, para BiEisa, é
argumento de “patureza secundaria”.*s

Pode ndo haver ordem, mas pode haver ordenamento,
desde que se estabeleca uma escala de valores afins, de nor-
mas que se harmonizem em razio dos mesmos objetivos pa-

blicos.

O desnivel hierdrquico, apontado como argumento por
MarcELLo CAETANO* ndo é um argumento para convencer
considerando a estrutura do Estado e a forma de govérno.

Se ndo é possivel a codificagdo, por que entfio na drea do
direito brasileiro, o Direito Administrativo “avanga no sentido
das codificagbes parciais”? como lembra CrNE Lima.¥

Seria o caso de unificar essas codificagbes parcials, racio-
nalizando-as, simplificando-as, sistematizando-as, ordenando-
-as, nwn sentido unico e de interésse que sejam comuns ao
Estado e individuo.

O que hi é a necessidade urgente de um Cddigo Admi-
nistrativo basico que pio se restrinja a regulamentagées com-
plexas, como sejam os Cadigos de Minas, Aguas e Contabili-
dade Piblica.

Nada menos convincente que um chamado Cddigo de
Caga e Pesca quando amontoa disposicGes contraditérias, des-
conexas, normas irrelevantes, ordenagGes multiplas e irreais.

Como parte de um fodo, em cinco ou dez artigos, inte-
grados nurn plano geral, poder-se-ia capitular aquéles direitos
concernentes a essas codificagdes parciais exaustivas.

45. Breisa, ob. cit, pig. 24.
46. Ver Manual de Dircito Administrativo, pig. 66.
47. Ver Principios de Direito Administrativo Brasileiro, pag. 44.
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XXIV — AS FALSAS POSIGCOES ECLETICAS

Passou o tempo, em que se dizia com Orranpo, que “o
Direito Priblico ndo se codifica”.*8

Boas ou mds, para PonTEs pE Mrmanpa, “as codificagBes
sio um fato”, nio se justificando as “inquiri¢des de se faze-
rem ou de ndo se fazerem em geral”, porque o que “hoje se
pode investigar ¢ a oportunidade delas”** e nada mais que
isso.

As posices eclélicas carecem de verdade juridica e ja-
mais equacionam os problemas em busca da solugfio exata.

As regulamentagbes podem e devem ser parciais. Nunca
os Cédigos quando se orientam para atender uma ordem exis-
tente num Estado politica e administrativamente organizado,

Estd claro que nas organizagbes federativas, ou nos Es-
tados compostos como as confederagbes, a ordem dos negé-
cios administrativos nie seja a mesma que nos Estados
unitdrios ou simples.

Exato que em Portugal ou no Uruguai a ordem-adminis-
trativa nio tenha as mesmas implicagBes que surgem no
Brasil ou na Argentina, nos Estados Unidos ou na Russia.

Cada nacfo, como unidade politico-corlstitucional, ex-
troverte exigéncias e peculiaridades que exigem atendimento,
dadas as condi¢des do Estado e da organizagio dos podéres
publicos.

Um Coddigo Administrativo, refletindo naturalmente os
sistemas nacionais, impde o objetivo de juntar as normas va-
riadas,ldjspersas, em consonfincia com a organizagio politico-
-estatal.

XXV — VISAO DOS PROBLEMAS ESTATAIS

Invectiva CRETELLA JUNIOR, sbbre o

“que diriam os civilistas se, em vez do consagrado Codigo
Civil, tivéssemos tio-sdmente algumas dezenas de regulamen-

48, Ver E. Orraxvo, I Criteri Tecnici per la Recostruzione
Giuridica del Diritto Pubblico, pig. 17.

49, Ver Sistema de Ciéncia Positiva do Direito, vol. 1T, pig. 259,
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tos, de estatutos, de decretos que regulassem as infinitas re-
lagbes juridicas dos cidaddos™? 0

Qu, entdo, para melhor exeruplo, o “que diriam os pena-
listas e os comercialistas em idéntica situagho”? 3!

Néo vamos ficar apenas no passado para atender os ar-
gumentos de Urucuar® ou Furtapo pE MENDONGa, ¥ em
épocas onde o Direito Administrativo inexistia como discipli-
na autbnoma.

Ambos, pioneiros no tempo, escreveram para 1862 e 1865,
niio antecipando perspectivas para o Estado do futuro.

Alguns anos antes, em 1859, muito mais realista, foi Ver-
Ga Camrar, ** em obra que tentou “sobretido coordenar e
vivificar os elementos da ciéncia”, ou melhor dizendo, o
“plano do Cédigo Administrativo Brasileiro. ..”

O saudoso GurarAEs MENECALE, numa auténtica visdo
dos problemas afetos ac Estado, j& na década de 1950 admi-
tia que o Direito Administrativo, caminhava “evidentemente
para a codificacio”. 55

Para quando a teremos, afirmava, “néo é dado calcular”
mas em todo. caso, serdo

“beneméritos quantos contribuam para nos avizinharmos
mais ripidamente de uma época em que um dos mais impor-
tantes ramos do direito ptiblico haja sistematizado sua legis-
lagio, para arrebatar a administracio e suas relagbes ao cam-
biante influxo da orientacho politica e as interferéncias do
arbitrio dos administradores ocasionais”. 5

A questio nfio se coloca, apenas, nos limites da influén-
cia politico-pessoal, que nunca houve, mas na reagho ainda
permanente de setores tradicionais, impassiveis diante das
transformacoes.

50. Ver Tratado, vol. I, pig. 35L

51. Ver Tratado, vol. 1, pag. 351

52. Ver Engaio sébre o Direito Administrativo, vol. 1, pig. 39.

83. Ver Excerfo de Direito Administrative Pdirio, pag. 22.

54. Ver Direito Administrativo Brasileiro, Introduciio, pag. 5.

55. Ver Direito Administrativo e Ciéncla da Administracéo, vol, 1,
pig, 34,

58. Gummaries MeNecarz, ob. cit, pig. 36.
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Comodismo injustificavel, diria Cato MArro, “seniio des-
vio imperdodvel de perspectiva”.3’

Sendo hoje o Direito elemento de cultura muito mais ati-
vo do que no passado, seria trigico para FRIEDMANN que

“se conservasse a tal ponto petrificado que fosse inapto
a atender ao repto perpétuo das mudangas evolutivas e revo-
lucionarias da sociedade” ’® valendo isso para o Direito Admi-
nistrativo.

Com o Direito Administrativo acontece:

teimam os juristas praticantes e estudiosos, em situar
essa disciplina como refletindo a simples atividade burocratica
do Estado e atividade que se reduz 3 vontade governamental.
Cumpre, porém, perquirir no sentido juridico até onde
pode chegar a Administragéo, quais os seus fins e obriga¢oes,
num criterio positivo e ndo negativo dos direitos individuais.

XXVI — AS INSTITUICOES ADMINISTRATIVAS

Néo é dificil limitar, mesmo ampla seja essa limitagio,
com respeito as fontes do Direito Administrativo, tude aquilo
quanto possa ser objeto de codificacdo.

Tendo em conta as fontes, as operagbes administrativas,
para efeito de ordenamento, sio:

1.2) a Constituigiio, matriz e padrio de todas as leis,
origem de todes os direitos e obrigagdes;

2.2) as leis e decretos legislativos, contendo disposigdes
de natureza administrativa;

32) os decretos, instrugbes e regulamentos expedidos
para execugdo das disposiges legislativas;

42) os avisos, circulares, ordens e portarias dos podé-
res e érglos auxiliares da Administracio.

O quadro acima foi levantado com grande espirito de
entendimento pelo jurista Vivemos pe CastrO, ¥ como um

57. Cao Mawmio pa Siva Pemema, Reformulagdo da Ordem
Turidica, pag. 15.

58, Ver W. Friepmany, Law in g Chainging Society, apud Caro
Mairo, pag. 15.

59. Ver Tratado de Cifncia de Administracdo e Direito Admi-
nistrativo, pag. 101.
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» prefimbulo da sua posi¢io quanto zo problema da co-
dificacdo.

O que se espera, portanto, numa sintese normativa, resi-
de na possibilidade de codificar-se, em térmos estritos, ma-
téria relacionada com aquéles principios gerais de Adminis-
tracéo.

Dar forma 4 a palavra sbbre como se institui e nas suas
origens o procedimento administrativo, caracterizando os mo-
dos, as conexdes, partindo da Constituicio até os atos de me-
nor dimensdo funcional.

Nio é uma obra de engenho, mas uma obra de técnica
juridica, formal e nfio expositiva, de sintese e néo de analise,
conceitual na definiciio, determinativa na uniformizagao.

Competéncia, funciao, ]'urisdigao, Prazos, recursos, 05 mes-
mos elementos homogéneos que atuam na pratica civil con-
substanciados num mesmo corpo ordenativo de relagbes ju-
ridicas.

Os atos administrativos como atos juridicos, os avisos, as
portarias, os decretos, oferecendo As partes acaso conflitantes,
a seguranca pela verdade processual das solugbes decisérias.

Isto porque as instituigdes administrativas manifestam
uma tendéncia muito mais acentuada & estabilidade e a nor-
malidade, que as instituigdes politicas na ordem constitucio-
nal e temporal.

XXVII — DIREITO E PROCESSO

O que é a organizagdo de um Estado politico? E sim-
plesmente organizacdo adminisirativa através da ordenagio
de 6rgios e funges. O proprio Estado chamado de direito
nio esconde sua profunda dependéncia aos métodos de admi-
nistragdo.t0

Onde esti a ordem concreta do Estado sendo na ordem
administrativa®? De que vale um govémo, representativo da
forca estatal, se nio pode expedir leis, decretos, regulamentos
e portarias?

De que vale um govérno, engquanto seja govérno, se o
Estado ndo possui meios normais de execugio politica dos

60. Ourvema Franco SosmiNeo, ob. cit., pags. 20-1.

4 — L.D.P.A,
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servigos publicos? De que vale um govémo se ndo hi fun-
cionamento administrativoP

O direito negaria a sua vontade se nio fdsse processo. As
impossibilidades estatais sdo as possibilidades processuais
administrativas. Todo sistema de aspiragies humanas no sen-
tido das probabilidades sociais esti na plena exccugo admi-
nistrativa.S!

Em linhas gerais, pela explicagio de Fmirz FLEINER, o
“procedimento seguido mnos tribunais contencioso-administra-
tivos &6 semelhante ao do pleito civil”,%2 adaptado porém is
modalidades désse contencioso administrativo dada a nature-
za dos conflitos.

Qual entdo o motivo de negar-se ao individuo e ao Esta-
do uma mesma tabua de normas que regulem questoes e con-
flitos entre Administragio e administrados?

Havendo hierarquja, como “indispensdvel aos organis-
mos administrativos”,5} havendo relagdes de subordinacio e
coordenacio, os recursos sdo os instrumentos normais para 2
defesa dos direitos subjetivos ainda nio bem amparados pela
jurisdigdo judicial,

No entanto, qualquer reclamagao, dirigida a uma autori-
dade administrativa, em defesa de um interdsse reconhecida-

mente legitimo, sofre prejuizos que nio possuem razées le-
gais.

XXVIII — AS NORMAS QUE SAO COMUNS

A exceléncia da codificagiio administrativa reside nisto:

em permitir, como nas contendas judiciais, que as par-
tes representadas, estejam amplamente protegidas através de
processo regular, em igualdade de condigBes no litigio.

A simples permissibilidade de recurso dentro do limite
de prazo certo é uma garantia para nova apreciagio do ato
recorrido, sem que a Administragiio se possa negar em recon-
siderar sua decisgo.

8l. Ver Oriveira FraNco SoermNEO, ob. cit., pags. 22-3.
62. Ver Instituciones de Derecho Administrativoe, pag. 211.

63. Rovorro BuLrmich, Principios Generales de Derecho Admi-
nistrativo, pag. 173,
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MarcrLro CAETANO, adverte que a

“caracteristica geral do processo no contencioso adminis-
trativo é a simplificacdo dos trmites em ordem de obter a
justica rapida”.%*

&£

Para CAETANO

‘codificam-se o0s Princilpios basilares e as
normas que déles resultam necessiria ou 1o

Ogicamente”.%5

Qualquer ramo do Direifo nio pode desconhecer as rea-
lidades juridicas que visa disciplinar.
Ainda explica CarTaNO:

“...nunca é possivel, ao codificar, responder pela igual
duraciio de tédas as leis codificadas”.é¢

A orientagdo, para a codificagdo administrativa, seria es-
ta para o ilustre professor portugués:

1.2) nfo é de aceitar o argumento da impossibilidade
da reduciio das leis administrativas a um sistema por virtude
da divergéneia dos fins que elas prosseguem e das matérias
que regulam;

2.°) hé4 na orgamizagio ¢ atividade administrativas re-
gras gerais, comuns a todos os servicos e funcbes, e regras
particulares a cada um déles;

3°) nido sdo estas que se devem codificar, e sim aque-
las;

4.°) negar a possibilidade de reunir essas normas co-
muns, é negar a prépria justificagio cientifica do Direito
Administrativo, pois sem elas s6 haveria um direito das es-
tradas, um direito dos cultos. .. “néo haveria direito adminis-
trativo”. 67

E Portugal, nas diferentes fases da sua histéria, possui
com a codificacGo administrativa, quase um século e meio de
experiéncia, de modo a oferecer uteis ensinamentos préticos. ¢

64. Ver Manual de Direito Administrativo, pag. 840.

65. Ob. cit., pig. T4

66. Ob. cit, pig. 73. Consultar: Frananoez Anena, El Proceso
Administrativo, México, 1985.

87. Ob. cit, pag. T3

68. MarcerLo Caerano, A Codificagdo Administrativa em
Portugal, Um Séeule de Experiéncia: 1836-1936,
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XXIX — SISTEMATIZACAQ INTEGRAL

RararL BierLsa, nio obstante certas indecisbes de orien-
tagio, recomenda para a Argentina, a codificagdo parcial do
Direito Administrativo, para que se reinam as leis peculiares
ao procedimento jurisdicional administrativo, depurando,
atualizando e organizando.

HA um temor generalizado nos paises onde nfo existe a
Justiga Administrativa, favorecendo a “arbitrariedade e o
despotismo do poder publico”™’® deixando evidente que as
codificagées mesmo parciais asseguram possibilidades iguais
entre as partes litigantes.
~ Est4 claro que uma sistematizagdo integral é a mais acon-
selhivel, nio s6 em virtude da unidade de propésitos da
Administracio, como também em razido dos fins gg proprio
Estado.

Quem defende a codificacdo parcial, olhando a realidade
dos servigos piiblicos, nio pode negar pelas dificuldades que
sd0 emergentes, a importincia de uma codificagdo geral.

Por que s6 parcialmente, na sua parte positiva, pode ser
o Direito Administrativo codificado?

Em falando de uma codificagiio administrativa, 6 que se
faz imperioso para o administrativista & trabalhar na constru-
¢do de um Direito Administrativo que, no mejo das mudangas
que a evolucio obriga, reflita o que h4 néle de permanente
e de estavel.

A complexidade na variedade agressiva das leis adminis-
trativas somente pode ser indice da mais profunda anomalia
estrutural que abre caminho para a paralisaciio fatal das inst-
tuicdes.

As leis e as regras sdo, em qualquer sociedade politica-
mente organizada, a engrenagem da Administragio.

Juntam, ligam, coordenam as partes em favor do todo
numa possivel coeréneia entre direitos e deveres do individuo.

Diante da imensidade de leis, regulamentos e decretos,
o homem estd mais ameagado do que protegido, tal a com-
plexidade com que se apresenta o mundo juridico neste
século.

689. Ver Derecho Administrativo e Principios de Derecho Admi-
_mistrativo,

70. Brrsa, Derecho Administrativo, vol. 1, pag. 80.
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Numa sociedade tecnoldgica, cientifica, ndc hi como
fugir de procurar a unificagiio ¢ a simplificagio, condicbes de
homogeneidade para aquelas estruturas que sdo hierarqui-
zadas.

O bizantinismo, que ainda impera no Direito Adminis-
trativo, numa tendéncia de sufocar a evolugdo constitucional,
é sinal evidente de que as questdes abertas nio podem conti-
nunar insoliveis.

XXX — A CODIFICACAO PARCIAL

IRIBARREN, a nosso juizo, coloca muito mal o problema,
fixando-se numa realidade ultrapassada, como aquela que néo
aceita mais o Estado como unidade de fins e de servigos.

Ser em favor da codificagdo parcial nio ha mérito algum,
pois ¢ o entendimento mais facil como o caminho mais cuto,
para se fugir pela lei do menor estdrco & execucdo de tra-
balho mais dificil.

O exemplo do Chile 7! nilo basta para envolver o Direito
Administrativo, cujas premissas e conclusdes alcangam drea
que escapa A realidade das determinagbes nacionais.

Irrelevante, para os teéricos e também doutrinadores, fa-
zer a defesa das codificagbes parciais, quando elas sao a
constante negativa em todos os paises temerosos de enfrentar
uma codificagdo total pelo motivo da instabilidade do Direito
Administrativo.

Mas quando a sociedade evolui, o Direito participa dessa
evolucéo, através de novas téenicas que aperfeicoam o velho
Direito, numa relagdo constantemente modificada dos homens
com os outros homens e o poder piiblico.

Assim nascem os novos codigos ou se reformulam os
antigos, numa tentativa de adaptar os problemas que surgem
is tdcmicas e necessidades atuais que se tornam temporal-
mente permanentes.

Portanto, cddigo, codificagdo, administragdo, sio_concei-
tos que se harmonizam ndo permitindo que embora dificil se
enfrente a tarefa de um cédigo inico para a legislacio admi-
nistrativa.

71. Juan AnTONio IRIBARREN, Leccignes de Derecho Adminis-
trativo, pag. 140.
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Nzo existe nada no Direito que nao seja transitdrio, o
gue nos obriga a reconsiderar tddas aquelas nogdes que eram
ou sdo fundamentais, sobretudo pela evolucido dos costumes.

A simples alegagio de IrmamrrEN 72 de que a Ymica “so-
lugiio que convém ao Chile é a codificagiio parcial, porque a
codificagiio geral parece impossivel e initil”, ndo é de con-
vencer.

Mas afirmar-se, para nfio aceitar a codificagdo geral, que
os “preceitos administrativos estdo destinados a uma vida tran-
sitdria e que necessariamente tém de alterar-se com a mesma
freqiiéncia com que se alteram as necessidades sociais”,”? se-
r4 0 mesmo que desconhecer as radicais transformagbes so-
fridas pelo Direito Civil naquilo que diz respeito a proprie-
dade e & familia.

XXX1 — REGIME CODIFICADO

FELIx Sarmia também claudica, tomba em contradicdo,
quando admite a codificagio em geral para os outros ramos
do Direito, e afirma a0 mesmo tempo que o “Direito Admi-
nistrativo é codificivel”, mas que essa codificagio nio se
realizou em pais algnm.’

Adiante veremos o exemplo quase impossivel de Portu-
gal nas diferentes etapas da sua evolugio politica e const-
tucional, sistematizando e ordenmando principios administrati-
vos e criando uma tradigdo de possibilidade para os que hoje
defendem a tese da codificagio geral, sem reservas da frag-
mentéaria ordenagdo.

No México, Garmvo Fraca JUnior, foi mais coerente,
alertando que “lentamente se vai encaminbhando o nosso pais
para um principio de codificacio”, como demonstram varios
c6digos.”s

Para concluir que o louvavel esférco iniciado com ésses
codigos

“demonstra que, embora seja dificil formar um Cédigo
tmico da legislagio administrativa, podem ser agrupadas em

72.  Ob. cit., pag. 141.

73. InmAnmeN, ob. cit., pag. 141 (epud OrETELLA, ob. cit,
pag. 89).

74. Ver Derecho Administrative, vol. I, phgs. 36-8.

75. Ver Derecho Administrative, pig. 139.
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um s6 corpo as disposigdes legais que, por sercm referentes
a matérias semelhantes, se aprestam a certa uniformidade em
seus principios”.7¢

Um regime codificado deve apoiar-se, indisfargavelmen-
te, naqueles principios ou normas que s¢ possam uniformizar,
adotando os métodes conhecidos na téenica juridica proces-
sual.

O processo administrativo, infelizmente destorcido a lar-
ga vontade do Poder Piblico, serd de fato uma realidade
quando puder estabelecer relagdo de obrigagdo com respeito
a0s seus trimites, envolvendo nessa obrigacio as partes liti-
gantes, Administra¢io e administrados, administrados ¢ agen-
tes da Administraggo.

Quem diz codificagio traz em mente a necessidade da
mecanica processual, indispensével ao exercicio pleno dos di-
reitos em qualquer pais onde a ordem juridica seja aquela
universalmente consagrada.

Quanto a0 processo administrativo, éle se caracteriza ou
deve caracterizar, por maior flexibilidade, por menor forma-
lismo, por maior rapidez, fugindo a certas condi¢bes precei-
tuais que apenas sio Inerentes ao processo judicial.

O que pretende o processo que é adminisirativo, ndo é
outra coisa que isto:

1.°) dar aos litigantes, além de ampla defesa, solugio
para as contendas que surjam;

2°) dar & Administracfio elementos efetivos para a rea-
lizagio dos servigos piblicos essenciais ou néo;

3.9) dar aos administrados seguranga nos seus direitos
e 4 Administracio seguranga para que O Estado atinja os
seus fins.

Pouco importa que a idéia de codificacio nfo se apresen-
te de maneira harmoniosa, mas tudo indica que aceitada
parcialmente com um pouco de boa vontade possa ser aceita
com maior amplitude para os efeitos que serdo benéticos de
uma sistematizagdo geral.

XXXII — O PRESSUPOSTO DA INCODIFICABILIDADE

Basta a falia de ordem das leis administrativas para justi-
ficar a conveniéncia da codificagdo.

76. Casmo Fraca, oh. cit., pag. 139.
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Esse argumento supera todos os demais que se tornam
obsoletos como os argumentos da mobilidade, da multiplici-
dade das normas ¢ da imaturidade da disciplina, todos incon-
seqlientes.

Niio hd nada que néo possa ser codificado. A incodifi-
cabilidade é apenas um pressuposto diante de normas que
havidas como complexas ndo obstante se assemelham em di-
plomas diferentes.

Na verdade, os que aceitam a codificagdo administrativa
nio querem somar coisas diversificadas, mas reunir e classi-
ficar as leis para unificar uma legislagfio.

CreteLLA acerta dizendo:

“curioso, no entanto, observar-se a facilidade com que os
majs modernos vao repetindo os mais antigos sem procurar
saber se realmente é a mobilidade causa poderosa que pu-
desse impedir a realizagio do Cédigo Administrativo™.’”

A palavra autorizada de TeEMIsTOCLES CAVALCANTI, se
traduz em prestigiar a iniciativa da codifica¢do “como objeti-
vo perfeitamente viidvel, além de atender a uma finalidade
pratica”.”8

OswaLpO ARANHA BANDEIRA DE MELLO, fala com justo
conhecimento daqueles “principios informadores do Direito
Administrativo” e que “sdo perfeitamente codificiveis, como
¢ sdo os de quaisquer outros ramos do direito”.7?

Explicando com exatiddo no seu género a natureza de
algumas codificagBes parciais, BANDEIRA DE MELLO esclarece
que,

“a codificacdo de cada uma dessa matérias, objeto da
agio do Estado, ndo constitui, todavia, codificagio parcial
do Direito Administrativo, mas de ramos auténomos do Di-
reito, que se relacionam com aquéle, tdo-sdmente, porque a
&le cabe a agio de legislar e a aglo de executar referente a
ésses ramos juridicos”.80

Assim, verifica-se, como mesmo diz, que ndo é hetero-
génea a matéria do Direito Administrativo, abrindo para a

77. Ver Da Codificagio, pig. 109.
78. Ver Curso de Direito Administrativo, pag. 30.

79. Ver Principios Gerais de Dirgite Administrativo, vol. I,
phg. 341,

80. Ob. cit, phg. 541.
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discussio j4 antiga clareiras novas com invulgar discernimen-
to juridico.

Por conseguinte, adianta, que

“os principios juridicos pertinentes 3 organizagio e &
forma de acio podem perfeitamente ser codificados, e ésses
se apresentam unificados por disposigdes sistematicas™#!

Invocando a comodidade pratica, a qual chamamos {e-
mor pelo vulto da tarefa, lembra BaNDERA DE MELLo que
“nada impede” se faca a codificagio geral, “através de codi-
ficagbes parciais e paulatinas”, &

XXXIII — OLIVEIRA SANTOS E ALCIDES CRUZ

Ja em 1919, um administrativista ilustre, hoje pouco lem-
brado, MaxueL Porpmirio pE OLIVEIRA SANTOS, largava para
o faturo essa profunda adverténcia: #

“No que toca ao Brasil, eu penso que ja é tempo de ter
um Cédigo Administrativo.”

OLIVEIRA SANTOs anteviu, com perspicécia de observagio,
0 (ue muitos ndo quiseram ver, ensinando que, “as férmulas
codificadas, com serem perpétuas, nao sio imutiveis”, 8

Para rematar com a mesma argucia:

“Depois, ¢ inegivel a vantagem que oferecerd o codigo
de facilitar em um conjunto o estudo, o conhecimento e a
aplicagdo das leis administrativas, que atualmente se contam
As centenas em cada uma das nossas reparti¢des puiblicas.”®s

Outro administrativista, hoje também pouco lembrado,
Arcmes Cruz, compendiando ligbes em 1914, ainda que total-
mente despreccupado com a codificagiio do Direito Adminis-
trativo, mas defendendo a importincia de uma Justica Admi-
nistrativa, sensivel &s deformagbes da pritica, recomendava
com elogjiiéncia:

“Qualquer julgamento administrativo deve ser precedido
de processo, ainda que sumério ou sumarissimo, com formas
regulares e designagdo de instancias e alcadas.” 86

81. Ob. cit, pag. 342
82. Ob. cit,, phg. 342.
83. Ver Direito Administrativo e Ciéncia de Administracio,

84. Ob. cit, pig. 262.
85. Ob. cit, pig. 262.
88. Ver Direito Administrative Brasileiro, phg. 261
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Nio ha davida que no funde do entendimento de Arcs-
pes Cruz, havia amalgamada a idéia de processo ou como
escrevia de formas regulares capazes de evitar “as injustas
imposicles legais™.87

Tanto assim, como lamentando a inexisténcia de codi-
ficagio, que aconselhava a adogio do modélo a seguir, di-
zendo:

“Quanto & forma em geral do processo administrativo,
no siléncio das leis especiais, devem aplicar-se os principios
do direito processual comum”.38

Téo ligados estdio processo e codificagdo dentro da fra-
digdo juridica que um conceito pressupde o outro, irmanados
que sao pelos mesmos principios de sistemética ou de orde-
nacio de leis.

Ali4s, na expressdo dicionaria, DE PLAcmo E Smva, ado-
tando a terminologia juridica classica, define codificagio:
“designacdo que se di ao ato pelo qual se elabora a sistemati-
zagao das diversas regras ou principios relativos & matéria
que faz objeto de um ramo do Direito.”s?

E processo, como acio de proceder, derivado do latim
processus, exprimindo

“a ordem ou a seqiiéncia das coisas, para que cada uma
delas venha a seu devido tempo, dirigindo, assim, a evolugio

a ser seguida no procedimento, até que se cumpra sua fina-
lidade™.%0

XXXIV — ORGANICIDADE PECULIAR

Por que niio existir codificagio quando nenhum doutri-
nador desconhece a existéneia juridica necesséria do proces-
so administrativo?

GascON ¥ MariN, inconteste autoridade, da ao processo
administrativo dois aspectos essenciais:

1.} o de forma juridica a que se deve sujeitar a Admi-
nistragdo para que os seus atos produzam efeitos;

2.9) e o da disciplina das reclamacdes ou recursos in-
terpostos contra as decisdes administrativas.®!

87. Arcmss Cruz, ob. cit., pig. 26l

88. Ob. cit., pag. 262.

89, Ver Vocaiu%drio Juridico, vol. I, pag. 351

90. De Pricwo E Smva, ob. cit., vol, III, pag. 1.226.
01. Ver Tratado de Derecho Administrativo, pag. 512
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Como, gorém, entender essa forma sem as implicagdes
juridicas ordenativas? Sem a disposigio das partes no con-
junto de um corpo? Sem pér alguma coisa em ordem ou
formar um plano?

Como entender, também, o que seja essa disciplina sem
hierarquizar valéres juridicos? Sem a observancia de pre-
ceitos e de procedimento?

Que forma é essa entdo no Direito Administrativo sendo
aquela que a lei deve estabelecer em matéria de processo?
Ou estabelecer de maneira ordenada através de principios
gerais informadores?

Que disciplina é essa no Direito Administrativo sendo
aquela que designa a regra ou o _conjunto de regras impostas
como norma de conduta reguladora do procedimento admi-
nistrativo?

Atendendo que o Direito Administrativo engloba um con-
junte de normas em razdo das quais se firmam os principios
e as regras necessirias ao funcionamento da Administragio,
nada mais natural que &sses principios e essas regras ganhem
organicidade peculiar aos cédigos de lois.

Nao s6 os aspectos lembrados por GascoN ¥ Marin de-
vem ser considerados, mas também aquéles dois outros enun-
ciados por Carmona Y Romay,”” bem mais caracteristicos
de uma realidade, como

1.2} o aspecto interno do processo administrativo que
atende as atividades da Administrag3o; e

9.0) o aspecto externo que atende & peculiar atividade
dos particulares em face do poder publico.

O Direito Administrativo, com relagio ac processo on
as formas de procedimento, nio se Hmita apenas & parte dis-
ciplinar e nem apenas propriamente ao chamado processo

disciplinar.
XXXV — MERKI., LASO, BASAVILBASO E POSADA

ApoLro MERKL, nfio precisando falar de codificagdo, dei-
xa entender da necessidade dela, mostrando que

“todas funcbes estatais e, em particular, todos os atos
administrativos, sio metas que nio se podem alcangar sendo

92, Ver Derecho Procesal Administrative, phg. 18.
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por determinados caminhos, e, assim, a lei € a meta que nos
leva & via legislativa, enquanto os atos judicials e administra-
tivos sfio metas que nos conduzem ao procedimento judicial
e administrativo”.%?

Alegando que a teoria processual tradicional considera o
processo como propriedade da justica, MERRL ndo aceita como
valida essa restricio desde que o “direito processual admi-
nistrativo niio é mais que um caso particular do direito pro-
cessual” como também o “procedimento administrativo um
caso particular do procedimento juridico em geral”.%*

MEREL assim explica para esclarecer:

“Asi como la existencia de un derecho procesal judicial
ha sugerido el nacimiento de um derecho procesal adminis-
trativo, se explica que aquel derecho haya servido de modelo
en la codificacién del derecho administrativo.™5

Justificando sua posigio, Savacuis Laso, lembra que

“las reglas de procedimiento administrativo tienen indu-
dable importancia, al punto que su cumplimiento condiciona
generahnente 1a validez de los actos dictados.” 96

BasaviLBaso, estudando os argumentos contrérios a codi-
ficagdo, acha todos éles de valor relativo.??

Escrevendo ainda no século passado com profundo co-
nhecimento da mecdnica administrativa, Aporro POSADA resu-
miu em quatro pontos a sua opinido sobre a codificagio no
Direito Administrativo. %8

Sido é&les:

1.2} “el derecho administrative no estad positivamente
en las condiciones apetecibles” para ser obra legislativa en
forma de codigo sistemético, verdadera representacion orgé-
nica de um ideal de! derecho;

938. Ver Teoria General del Derecho Adminisirativo, pag. 278,

94. Ob. cit., pag. 279.

95. Ob. cit, pdg. 283.

96, Ver Tratado de Derecho Administrativo, vol. 1, pag. 462.

97. BENJAMIN VILLeGAs Basavnisaso, Derecho Administrativo,
vol. I, pag. 406.

98, Ver Tratado de Derecho Administrative, phg. 190.
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2.2) “el derecho administrativo, sin embargo, no esti
en pecres condiciones que las demas ramas del derecho para
ser objeto de una codificacién andloga a la hecha en estas
ramas;

3.°) “en el derecho administrativo hay elementos funda-
mentales de cierta fijeza, que es posible y conveniente defi-
nir y fijar juridicamente;

4.9) “en todos los pueblos se acusa una tendencia muy
marcada a la estabilidad v normalidad de las instituciones
administrativas, tendencias que dentro de ciertos limites debe
el legislador acentuar.”

A realidade hoje confirma as afirmages de Posapa exi-
gindo para a ordem na organizagdo administrativa que se
editem leis préprias orginicas para um direito que nio estd
mais em formagdo, acabando com os obsticulos que se opSem
3 codificagio do Direito Administrativo.

XXXV]I — WALINE E OS NORTE-AMERICANOS

Se reconhecidamente ha um processo do Direito Admi-
nistrativo, necessiriamente hé que haver em contrapartida
elementos instrumentais que reduzam a uma unidade orgdnica
tbddas aquelas normas juridicas que disciplinam em gran de
adiantamento técnico a atividade da Administragio,

Como doutrina Marcer, Warivg: %

“Les regles du Code de procedure civile ne sont pas
applicables par elles-mémes devant la juridiction administra-
tive.”

Mas:

“les principes généraux de procédure son applicables,
sauf disposition contraire de la loi, ou incompatibilité avec
l'organisation de ses juridietions.”

Essa é uma dependéncia de que o Direito Administrative
estd se libertando com a adogfo fragmentiria de algumas co-
dificagdes parciais ndo representativas do crescimento déle.

Nio s6 na Franga, mas nos Estados Unidos também, a
questio de dmbito “do contrle judicial das decisGes admi-

99. Ver Troité Elémentaire de Droit Administratif, pig. 152.
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nistrativas tem sido um problema crucial no Direito Admi-
nistrativo americano” 100

Juristas norte-americanos, afeitos 4 pesquisa da realidade
governamental, mais achegados & nogio de govérno como
forga empresarial, aceitando como verdade um Estado-de-
-govérmo-constitucional, transmitem perplexidade e indecisio
no equacionamento dos problemas que 2o mesmo tempo envol:
vem a jurisdigdo administrativa e o contréle judicial.

W. F. WmroucHBY em 1927, Leowarp D. WHITE em
1933, E. PexpLEroN HERRING em 1936, Lanps em 1938, Ei-
woOoD STREET em 1940, AvsTiv F. MacooNarp em 1941 e
jesse B. Sears em 1950, foram precisamente aquéles autores
que tentaram dar matericlidade ao Direito Administrativo
nos Estados Unidos, ainda que sofridos pelo privatismo na
administragio piiblica norte-americana condicionada ac com-
plexo do contrdle judicial.le!

Deve-se notar, porém, nos Estados Unidos, como reco-
menda SCHWARTZ,'9? que as leis federais mais recentes “comu-

mente apresentam padrdes gerais, amplos, e nfo riqueza de
detalhes”.

O paradoxo que é legitimo, vale aqui como uma adver-
téncia aos que negam a possibilidade da codificagdo processual
edministrativa, pois:

“o fato de possuir podéres legislativos e judiciais é talvez
a caracteristica mais notivel da administragio pablica mo-
derna, nos dois lados do Atlintico”.103

Nio obstante o complexo de judiciarismo que se tornou
tradicdo nos Estados Unidos, nada impediu que em 1946
fésse votada e aprovada 14 a Lei do Processo Administrativo.

100. ScmwarTz, ob. cit.,, pig. 360.

101. Ver Witroueusy, Principles of Public Adminisiration;
Warre, Trends in Public Administration; HermiNe, Public Administra-
tion and the Public Interest; Laxos, The Administrative Process;
StreeT, Public Welfare Administrator; MacDonNaLp, American City
Government and Administration; Sears, The Nature of the Administra-
tive Process; e Ropert H. Rov, The Administrative Process.

102. Ob. cit., pag. 351.
103. Scmwantz, ob. cit, pag. 348.
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XXXVII — DE JACKSON A SCHWARTZ

O Juiz Jackson faz assim a histéria dessa lei pioneira:

“O projeto MacCarran—Summers, que se transformou na
resente Lei, foi apresentado em 1945. O seu estudo e aten-
imento, especialmente dos interésses das reparticdes, foram

feitos com esméro, Todas as reparticdes do Govérno foram
convidadas a fornecer sugestdes por escrito. FPreparou-se
entio um projeto revisto, convidando-se novamente as partes
interessadas a fazer as suas criticas. O Procurador-Geral da
Justica nomeou o representante do Departamento da Justica
para auscultar as reparti¢des e anotar as suas criticas, enviando
um relatério favorivel ao Congresso sébre o projeto finalmente
revisto. Foi aprovado pelas duas Casas do Congresso sem
oposi¢io, sendo assinado pelo Presidente Truman a 11 de
junho de 1946.7 104

Interessa transcrever a justificagio expositiva de BERNARD
ScawarTz, como definicio dessa lei de 1946:

“A elaboracio da Lei do Processo Administrativo deve
ser considerada como o desenvolvimento mais importante do
Direito Administrativo americano durante a geragio passada.
Esta lei, nas palavras da Corte Suprema Federal, é uma nova
regulamentagio bésica e ampla dos processos de muitas re-
partigdes. Embora a Lei, tenha sido acertadamente descrita
como o cstatuto mais importante com repeito & aplicagio da
justica no campo federal desde a aprovagéo da Lei do TJudi-
cidrio de 1789, 0 seu efeito evidentemente néio é revolucionério.
Est4 muito longe do cédigo completo exigido pela minoria da
Comissio do Procurador-Geral da Justica, Em lugar de ser
um cédigo assim tdo minucioso, a Lei de 1946 ¢ uma exposi-
gdo dos principios bésicos que devem reger o processo ad-
ministrativo. A formulagiio désses principios é, em grande
parte, apenas a adogio da melhor pratica administrativa exis-
tente. O que ¢ importante, porém, é que a Lei estabelece os
pontas essenciais de tal pratica em forma estatutaria e impbe
o methor processo existente i administragio em geral.”03

E mais ainda:

“Fla se destina, como nos informa um destacado juiz ame-
ticano, a proteger o cidaddo dos riscos do processo adminis-

104, Apud Scrwarrz, ob. cit, pag. 356.
105. Apud ScEwarTz, ob. cit, pag. 357.
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trativo incerto e desmazelado que resulta na agio arbitréria,
enquanto ao mesmo tempo procura preservar ac mAaximo a
flexibilidade, a eficiéncia e normalidade da reparticic piiblica.
E como a primeira tentativa do Congresso para estabelecer
os poutos essenciais das normas a serem seguidas pelo pro-
cesso administrativo que a Lei de Processo Administrativo é
importante. Até aqui, o contrdle do processo administrativo
americano se limitava principalmente & intervencio pelos tri-
bunais, baseada no conceito constitucional do processo juridi-
co regular.”1%6

Num corpo orgdnico s6, os Estados Unidos adotaram,
num passo gigante para o futuro, um cédige de leis adminis-
trativas, onde se distinguem as diferentes atividades gover-
namentais.

XXXVIII - RAFAEL BIELSA E LEONARD D. WHITE

Também a atividade administrativa é, “por regra geral,
formal e escrita”, ao que informa Biersa. 17

Assim estdo os norte-americanos entendendo sem dar im-
portincia aos desencontros doutrindrios tio comuns nas lite-
raturas francesa, espanhola’e italiana, mas desencontradas que
nie atingem a tese maior.

Pelo vézo de discordar da contraposigio, os latino-ameri-
canos ainda discutem o grande SAvieNY, para quem “toda
codificagio é obra falsa ¢ arbitréria”, 1% num debate acadé-
mico abstrato que estd atravessando o século para se perder
no absurdo das controvérsias indcuas.

Impossivel a vida do direilo sem os seus cédigos de leis.
Eles sdo, mal ou bem, a tinica forma para o exercicio dos di-
reitos. Forma no sentido de processo. Processo no sentido de
procedimento juridico. Procedimento para efetivacio de dar
a cada um o que é seu.

O que seria do Direito Privado, civil ou comercial, sem a
ordenagéio das regras obrigacionais, s6bre as coisas e a familia,

106, ScuwarTz, ob. cit., pag. 857.
107. Ver El Recurso Jerarquico, pig. T9.

_ 108. Ver La Vocacién de Nuestro Siglo para la Legislacidn y o
Ciencia del Derecho, epud CRETELLA Jonioz, ch. cit., pag. 14.
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sem a codificagdo de principios faticos capazes de estabelecer
o regime falimentar ou a capacidade sucessoria?

G que seria do Direito Paiblico Politico Constitucional
sem a elaboracio de Cartas que mantenham as relages de
interdependéncia e mutuo condicionamento social entre in-
dividuos, grupos, categorias, classes, govérno e governados?

O que aconteceria com o Direito Internacional Politico
ndo fossem algumas legislagdes como a Carta de Séo Fran-
cisco e a Declaracio Universal dos Direitos Humanos, entre
outras?

O Direito em si, pois, ndo consiste tio-sOmente na ordena-
cdo “e sim em aguilo que ordena, isto é, que une ou, de ma-
neira mais realista, que liga”, como fér¢a, na expressio de
CaryerurTr, 1%

£ certo que a ciéncia juridica alemd do século passado
“merece a gratidio do mundo, antes de mais nada, pela dis-
tingio, que a ela devemos, entre o Direito material e o Di-
reito processual”, 11 sem que essa gratiddo implique em des-
conhecimento dos fatos em ecolugdo.

Lroxasp D. WarTe, pensamento cuja lacidez encontra
amparo na realidade, quando atenta para os aspectos gerais
da organizagio administrativista, structure, hievarchy, basis of
specialization, delegation of autority, coordination of parts,
central control, internal control, technique of centralization,

ublic scrvice, forms and methods of discipline, codes of
ethics, 111 mostra antecipadamente o gue foi o grande esforgo
para que se tornasse vigente a Lei do Processo Administrativo.

Numa palavra: na evolugio da nogde de processe 0s norte-
-amcericanos, nada inventande, criaram condigdes proprias para
que as polémicas ahstratas se tornassem em curiosidade do
passado,

XXX1X — O DIREITO LOGICO

Um velho inteligentissimo diletante dos problemas de di-
reito pablico, num trabatho ainda curioso de ser lide e apre-

100. Ver Arte do Direito, phg. 22
110. ¥, Camwzrorr ob. cit, pag. 71

111, Ver Introduction to the Study of Public Administration,
Revised Ediction, New York, 1942.

5 — I.DLP.A.
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ciado, j4 afirmava que “o arbitrio, numa certa medida, ¢ a
liberdade da Administragio”. 112

Sabemos quéo verdadeira ¢ a assertiva de Jean CRUET em
face do poder politico que se acumula nas fungdes do Estado
moderno intervencionista, no mais das vézes discricionario,
completamente livre para 2 pratica das mais delicadas fungdes
administrativas.

Dois pontos levantados por Crugr !!3 merecem relévo:

1°) “H4d em toda lei uma ordem do legislador 2
nagdo; a mpacgio, porém, s6 ouve essa ordem através da
Administracio.”

2.6} “Uma lei raramente basta por si mesma; é d’alguma
sorte, uma regulamentacio de relance, e pertence 4 Adminis-
tragio completi-la e precisa-la por uma regulamentacio nova
determinando o terra-a-terra das aplicacBes particulares.”

Desde que a Administragio “pode retardar indefinidamen-
te, sem ilegalidade violenta, a aplicagfo efetiva da lei”, numa
deformacdo do direito legal pela interpretagio governamen-
tal, 114 interessa nos Estados democraticos o equilibrio entre os
direitos que se conflitam.

Para tal objetivo, antes do contrdle judicial, que haja o
contrdle administrativo por meio de normas e principios que
possibilitem o esclarecimento da verdade juridica, por meio de
procedimento normativo préprio no sentido da igualdade das
relagdes reciprocas.

O papel que deve ser reservado 4 légica “na solugio das
questdes juridicas tem sido, nos ultimos tempos, tema de vi-
goroso e animado debate”, como bem lembra Epcar Bo-
DENHEIMER, 115

Se de plano o direito é uma ciéncia iminentemente ldgica
por que nio se aplica a mesma légica que justifica o processo
civil ao procedimento administrativo®? Por que numa vasta
4rea de conflitos nfo s&o os mesmos os instrumentais de mé-
todo légico-juridico?

112. Jean Cruer, A Vida do Direito ¢ a Inutilidade das Leis,
pag. 109,

113. Ob. cit,, pag. 118. Consultar: Georees R. TERRY, Princi-
plos de Administracidn, Méxzico, 1964,

114. Crougr, ob. cit, pag. 117.

115. Ver Ciéneia do Direito, pag. 367.
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Nio foi por acaso que BENTHAM, O reformador inglés
utilitarista, insistia “numa completa codificagdio das leis”. 116

XL — RAFAEL BIELSA

Ninguém ignora que entre o Direito Administrativo ¢ o
Direito Civil hd uma relagio de continuidade, de contatos
sucessivos, de continuidade no sentido objetivo, como fala
BieLsa. 147

Sendo vejamos, em razdo dessa continuidade:

“Hemos dicho, también, que no puede hablar-se propia-
mente de relaciones estrechas entre el Derecho civil y el De-
recho administrativo; las que existen son tan sélo relaciones
de continuidad: hay contactos entre uno y otro, pero los b-
mites estdn perfectamente marcados; y donde no lo estén,
ellos tienden a marcarse claramente, Pero, con todo, se trata
de relaciones muchas veces circunstanciales, de naturaleza, por
asi decirlo, refleja. La seguinte enumeracién por via de
ejemplo Jo demuestra,

a) Personas juridicas. El régimen de las personas juri-
dicas, en punto a su nacimiento y extincién es legal, o sea,
gue tanto Jas personas de derecho publico interno (personas

e derecho administrativo o autirquicas) como las de derecho
privado, o propiamente personas juridicas de existencia ideal
(a juicio nuestro de existencia real pero incorporal ), deben
ser creadas y extinguidas por la ley, a diferencia de las fisicas
o de existencia visible, que nacen y se extinguen por medios
fisicos: nacimiento y muerte, si bien lo primero en condiciones
precisadas por la ley.

b) Régimen de las cosas.

¢) Régimen de ciertos créditos. M

116. BopeENEEIMER, ob. cit.,, pag. 107.

117. Ver Relaciones del Cédigo Civil con el Derecho Adminis-
trativo, pag. 21. E de lembrar aqui a interessanie mono rafia de
Aurgrio GuUATTA, onde afirma: “Por definicién, el proceso administra-
tivo es una categoria especial del género proceso; el proceso adminis-
trativo es esencialmente idéntico a las restantes especies de procesos”
(ver El Proceso Administrativo de Lesividad, phg, 10).

118. Ob. cit, phgs. 54-77. E Guarrs, no esclarecimento do seu
pensamento, quem faz uma justa distingio entre “proceso administra-
tivo ordinario y procesos administrativos especiales”, tal o qual acontece
no Direito Privado (ob. cit., pig. 11).
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Tanto essas relagoes de contato juridico de continuidade
o reais que BreLsa adotou como critério sistematico da sua
classificacio de fatos e atos administrativos, aquela adotada
pelo Cédigo Civil argentino. ''?

Demais a mais,

“El concepto de licitud en el acto privado es andlogo al
de legitimidad en el acto administrativo, ya que la Adminis-
tracién piblica debe ajustar sus decisiones a preceptos o marn-
datos legales, y aun en el campo de la discrecionalidad, la
actividad administrativa debe tener una finalidad legal. En
ello se fundan los recursos por desviacién del poder”. 120

E mais ainda,
 “Por otra parte, la ley civil tiene un valor positivo, como
Téy que es, pues nada se opone a su aplicacién extensiva, por
analogia, em rhateria administrativa.” 121

No entanto, o que o Direito Civil conguistou, ndo guerem
muitos que ¢ Direito Administrativo realize. Como se ex-
temporénea fdsse a sua fixagio em normas de leis codificadas.

XLI — DANIEL ANTOKOLETZ

Para DawiEr. ANTOEOLETZ:

12) a importincia do Direito Administrativo aumenta
‘4 medida que o Estado vai estendendo suas atividades em
esferas que antes eram reservadas 4 iniciativa privada;

9.0) como conseqiiéncia dessa extensdo, sio cada vez
mais numerosas as leis, decretos, regulamentos, ordenancas e
demais disposigdes de ordem administrativa;

3.9) o Direito Administrative é uma disciplina juridica
positiva que regula a atividade do Estado, mas os seus princi-
pios nio devem limitar-se 4 exegese ou comentario das dis-
posi¢des existentes. %

119. Ver Derecho Administrativo, vol. 1, n. 33.
120. Brmrsa, Relaciones, pags. 79-80.
121, Bizrsa, ob. cit, pig. 838.

122, Ver Derecho Ptblico Constitucional y Administrativo, pags.
19-21. Jamms M. Lawpis, com sua incontestada autoridade, ja
escreveu: “Las leyes que los tribunales les permitian crear fueron
designadas como de Derecho Administrativo, de mode que ahora el
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Nao obstante, porém, restriches razodveis que apresenta,
ANTOEOLETZ torna bastante claro: '

“En su conjunto, el Derecho Administrativo no es una
matéria codificada. Algumos aspectos fueron codificados par-
cialmente: existe un Cédigo de lo Contencioso-Administrative
en la Provincia de Buenos Aires; algunos palses tienen Codigos
Industriales € de Trabajo en que abundan disposiciones de
indolo administrativa al lado de otras de {fondo. Pero carece
de Cédigos Administrativos propiamente dichos, pues los asi
Hamados no scn sino recopilaciones na sistematizadas de leyes,
decretos, resoluciones o fallos.” ‘

E acresce:

“I.o que obstruye la codificacién del Dereche Adminis-
trativo es la gran movilidad de sus disposiciones, pues varian
de un periodo a otro, de un gobiemo a otro y segtn los luga-
res y circunstancias. Aunque la movilidad se debe a la naty-
raleza de esta matéria, también influyen las rivalidades de los
politicos que consideran la administracién publica como un
botin electoral y no pueden resistir a la tentacién de renovar,
de deshacer, de hacer algo propio o distinto de lo que hizo
el gobierno anterior.” 23 o

Bem observando, também o Direito Givil seria incodifi-
cdvel, pois guardadas as proporgdes comparativas com o Di-
reito Administrativo, somente seria codificdvel na sua Parte
Geral.

Obrigacies, Coisas, Sucessbes, Familia, por exemplo, al-
cancaram tantas modificagdes conceituais neste séeulo, safre-
ram tantas mudancas sociais e dos costumes, que um Cddigo
como o Civil niio seria capaz de nada catalogar em virtude da
mobilidade ainda existente.

O Direito Administrativo, da mesma forma que o Civil,
possui a sua Parte Geral, como tambeém possui para capitula-
¢iic normativa enorme matéria dispersa passivel de harmoniosa
codificacio.

Nic & de estranhar, pois errado ndo estd, que ji se pro-
curasse com sucesso dar énfase a um “Direito Administrativo

proceso en todas sus partes integrantes puede llamarse con exatitud €l
Proceso Administrativo” (Ver The Administrative Process, na trad.
espanhola como EI Peder Administrative, phg. XI).

123. Ohb. cit., pag. 20.
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da Autarquia”, ¢ tio variada tem sido a legislacdo especifica
e as distorgBes que continuam acontecendo nas esferas esta-
dual e municipal.

XLII — H, BERTHELEMY

H. BertEELEMY, h4 mais de cingiienta anos, sbbre o
procedimento das acdes edministrativas, dava esta magnifica
liggo:

“La procédure des actions administratives n’est pas sim-
plement une application des principes de la procédure civile
aux matiéres administratives et aux tribunaux administratifs.
Elle est domineé Iljar quelques régles qui lui sont propes et
constituent, pour les justiciables, des garanties sérieuses de
I'équité des décisions administratives. Ces regles sont commu-
nes a toutes les jurisdictions administratives.” 125

BerrHELEMY, continua aquéle mestre orientado que alia
a verdade do Direito Constitucional com a realidade do Di-
reito Administrativo, nfio procurando pa sua doutrinagic po-
sigbes antagdnicas 3 mecanica das estruturas politicas, quando
essas estrufuras assentam na legitimidade da conduta ad-
ministrativa.

Necessario destacar as diferencas existentes a luz de um
critério constitucional de juridicidade.

BERTHELEMY, escrevendo doutrinou para hoje:

“Entre la procédure des actions administratives et la
procédure civile, on peut enumérer quatre différences
essencielles:

1.2) La procédure civile est dirigée par les parties elles-
mémes. La procédure administrative est dirigée par le juge.

2.2) La procédure civile est surtout orale. La procédure
administrative est surtout écrite.

3.2) La procédure civile est entiérement publique. La
procédure administrative est en partie secrete.

124. A. B. Cormim Nxto, Direito Administrativo da Awiarquia,
Rio de Janeiro, 1966.

125.  Ver Traité Elementaire de Droff Administratif, pag. 1.055.
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42} La procédure civile est en général coutese, parce
qu'elle requiert 'emploi de fonctionnaires spéciaux chargés de
donner & chacun de ses actes le caractére de l'authenticité,
et elle est compliquée parce que, copiée en partie sur la
procédure anciene, elle est organisée pours I'avantage des
procéduriers autant que pour T'utilité des plaideurs. La pro-
cédure administrative est simple et économique.” 126

A natureza e o regime do procedimento administrativo,
quanto & juridicidade do fim fixado legalmente se objetiva
através da determinagio dos meios.

BerraELeMy, distinguindo as diferengas, portanto, assinala
essa tendéncia para as codificagies que tendem A especificar-
-se para os diversos ramos autdnomos do direito.

XLIII - DE COGLIOLO A ROGER BONNARD

Observe-se que a Administragiio como fendmeno his-
tdrico se constitui numa esfera de fungbes de enorme ampli-
tude desde a antigiidade até o Estado de hoje como organi-
zacgdo politica.

E de certo modo, como euntendemos, também um fend-
meno que envolve outros podéres (Legislativo e Judiciério),
cujo trabalho de mecinica funcional prepara e executa.

A distingiio existente entre os atos lvres e aquéles re-
gulados gossui especial importincia no Direito Administra-
tivo, desde que a func¢do piblica nio se pode subordinar a
nenhum preceito particular. 127

Administrativistas franceses, ainda que preocupades com
o procedimento administrgtivo do Estado como poder cen-
tral, resumem essa preocupacgio no que chamam de organi-
zagio dua fjurisdigdo administrativa. 128

Téao-sdmente porque essa jurisdicdo é ampla, abrangendo
tbdas as fungdes publicas, mesmo as especificas ¢ integrando

126. Ob. cit, pég. 1.059.

127. De certo modo, sem variar o fim, GGeorc FiscaBacH, se co-
loca dentro do mesmo pensamento {ver Derecho Politico General
Constitucional, phgs. 242-3).

128. Ver Loux Tworasas, Eléments de Droit Public et Admi-
nistratif; Lours RoLLano, Précis de Droit Administratif; ROGER BoNNARD,
Précis de Droit Administratif; todos refletindo a doutring francesa,
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essas fungfes no que RoGeEr Bonnamp define como voi ad-
ministrative e voi juridictionelle, separando des autorités ad-
ministratives et juditinires. %

Subentende-se, assim, o poder administrativo exercido
“na dire¢do e no fim querido pela lei” em face da organizacio
e do ordenamento estatal, numa afirmac¢io “da existéncia de
um limite juridico e critério de legitimidade de tddas as ma-
nifestacées de exercicio do poder ptiblico, e, portanto, também
da atividade administrativa, derivante do principio constitu-
cional que prescreva precisamente a obrigagio juricdica dos
individuos investidos do poder piblico de agir para ¢ in-
terdsse da coletividade nacional organizada, isto &, do
Estado”, 130 '

Prro Cocrioro, filésofo do direito no século passado,
ji alertava, seguro da verdade juridica, que

£

. as formas que servem para concretizar a substancia
dos atos juridicos nunca poderdo desaparecer”. !3!

Para completar:

“forma mudada e adaptada & civilizagdo progrediente se
aperfeicoard, mas continuard a acompanhar o direito, a so-
ciedade e a vida...” 132 '

Por que, entdo, tentar impedir a consolidacdo do Direito
Administrativo, pelas suas normas e pelos seus principios or-
génicos, sob a alegagio de mutabi]igade ou de mobilidade?

As transformacbes do Direito Civil que se publicizou
foram de tal monta no correr dos hltimos anos e, no entanto,
civilista algum jamais pensou na abolicio dos cédigos civis,

Com o Direito Administrativo a resisténcia a codificagio
tem sido constante, embora as conquistas codificadoras abran-
jam 4reas parciais com respeito & organizagiio e a jurisdico.

E o que veremos.

129. Ob. cit., phgs. 103-4.
130. Ver Vicenzo GueLur, O Regime Politico, pags. 88-9.

. 131. Ver Filosofia do Direite Privado, trad. de Enuvarno
Esrinora, pag. 123.

132. Idem, ob. cit, pag. 123.
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XLIV — FRANCA, ITALIA, ESPANHA

Na Franca, apesar de divergéncias supérfluas, mesmo
alguns administrativistas considerando incodificdveis as leis
administrativas, o grande trabalho pratico se orienta no sen-
tido da codificagio desde 1828, com a criacio da primeira
chtedra de Direito Administrativo. 13*

Na Itilia as tendéncias A codificagio sio déste século,
com a abertura da discussio do problema com seriedade ju-
ridica, embora os italianos abusem refletidamente do gdsto
de discordar como hons latinos que sdo, nido obstante a co-
dificabilidade ser uma constante histérica. 134

Na Espanha, em 1865, a questio ficou levantada, colo-
cando-se em pauta a utilidade de um Co6digo Administrativo
oficial, com o apoio de juristas de incontestivel mérito e o
desapoio de alguns outros, embora a tese negativa ndo con-
trarie de frente a codificagiio, 135

Sao de notar as experiéneias que ainda se fazem ¢ aquelas

ue se fizeram na Bélgica, 136 no Japio, ¥ no México, ¥ no

Chile, ¥ na Argentina, onde avultam estudos memoraveis, 1*
e na China das antigas dinastias imperantes. 14

183. Criada no reinado de Luiz XVIII ¢ entregue ao Bardo de
Gérando. '

134. ¥ de lembrar Broccori, Francone e Meuccr, depois de
1933, Também Santr-Romawno, quando considera a codificagio difici,
mas nio impossitel (ver Corso di Diritto Amuministrativo, pag. 44),

135. Ver Maxver CoLmemo, Derecho Administrative Espaiiol,
Madri, 1865; Santa Maria pr Parxors, Curso de Derecho Adminis-
trative, Madri, 1885; Verasco Cavvo, Resumen de Derecho Adminis-
trativo y de Ciencia de la Adminisiracidn, Madrvi, 1930.

186. Mavmice VawTier, Précis de Droit Administratif de la
Bélgique, Bruxclas, 1937,

'187. Iomopzu Oba, Principes de Droit Administratif du Japon,
Paris, 1928.

138. GCapmo Fraca, Derecho Administrativo, México, 1936.

139. Juax ANrtonio Imsamnen, Lecciones de Derecho Adminis-
trativo, pags. 140-1.

140. Com a lideranga sempre notivel de RaFaEL Bmrsa (ver
Derecho Administrativo, Buenos Aires, 1938).

141. Owa, ob. cit, Paris, 1828,
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Quanto a Portugal, pela experiéncia histérica sem par, me-
rece algumas considera¢bes em capitulo & parte.

XLV - PORTUGAL

A codificagio adminisirativa em Portugal possui uma
longa e brilhante histéria contada por MagcELLO CAETANO. 142

Virias fases da codificacio merecem lembranga: 1836,
1842, 1878, 1886, 1895, 1896, 1900, 1910, 1913, 1916, 1926,
1934 e 1936, numa seqiiéncia de tentativas e de leis de or-
ganizagio administrativa,

Quem explica é o prépric CaETaNO:

“Da rapida revista passada aos diplomas que, no sistema
do nosso direito, tomam a designagio de Cddigos Administra-
tivos, conclui-se que tais cédigos:

“a) sdo leis de administragio local;

“b) regulam tradicionalmente as matérias respeitantes
4 divisdo do territério, organizagio, funcionamento e atribui-
¢des dos corpos administrativos, institnigio e competéncia das
autoridades locais de administragio geral, funcionirios e em-
pregados administrativos, finangas locais e contencioso;

“c} apresentam, na segunda metade do século XIX,
certa permanéncia 50b a aparente instabilidade, podendo di-
zer-se, sobretudo a partir ge 1886, que houve apenas varias
edicbes de um sé cbdigo administrative;

“d) correspondem & necessidade de certeza e concen-
tragio do direito administrativo local resultando do exercicio
das fungbes dirigentes por cidadios eleitos ou magistrados
ndo de carreira e que, portanto, nio podem ter a especiali-
za¢do que se requer em periodos de legislagio fragmentaria
e dispersiva.”143

Como estd provade, pais algum se preocupou como Por-
tugal pela codificagio administrativa, reunindo em normas
comuns principios gerais reguladores do funcionamento da
Administracio Péblica.

142. Ver a Codificagdo Administrative em Portugel, Um século
de Experiéncia: 1838-1936, Revista da Faculdade de Dircito de Lishoa,
pégs. 6-15,

143. Ver Manual de Direito Administretivo, phg. 71.
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Somente assim o Direito Administrativo, como acontece
com o Direito Civil, tende a tornar-se, como ¢ de esperar,
cada vez mais uniforme e permanente nas suas normas, re-
gras e principios.

Em 1862 o VisconpE po Unrucual ja dizia:

“Portugal tem o seu cédigo administrativo decretado pelo
Govérno em 18 de margo de 1842, por bem de autorizagio
legislativa, ¥, porém, propriamente um Codigo de organiza-
¢io administrativa, do que um Cédigo no sentido rigoroso,
de direito administrativo,” 14

Aquela época a desconcentracio geogratica, como a con-
centracdo, a variedade dos tipos de servigos que eram ferri-
toriais, nio oferecia ao Direito Administrativo condigbes de,
na sua autonomia, adotar principios generalizadores ou nor-
mas iguais de administragio.

Fica evidente 3ue qualquer critica agora levantada quan-
to & codificagio administrativa portuguésa nio pode escapar
As observacdes de uma critica histérica, pois do contrario
seria comprometer a magnifica cxperiéncia 14 havida num
tempo adverso as sistematizagbes permanentes.

O que féz Portugal no passado foi reconhecer de pronto
o Direito Administrativo como disciplina juridice, partindo da
anlise juridica & construgiio juridica, baseado na investiga-
¢do dos principios para déles extrair tédas as conseqiiéncias
normativas positivas.

J4 em 31 de dezembro de 1936, com a vigéncia do De-
creto-lei n. 27.424, contendo algumas disposi¢des transitorias,
surgiu o névo Cédigo Administrativo portugués para desmen-
tir cabalmente a impraticabilidade da codificagic de nor-
mas e principios do Direito Administrativo.14s

Tenha essa experiéncia sido vitoriosa ou nio, o fato ¢
que Portugal conheceu antes que muitas nagBes os meios de
suprir as suficiéncias de um regime administrativo, tentan-
do com éxito codificar o seu diretio sem receio das mutagdes
futuras que se fizessem necessarias.

Coube ao legislador portugués essa enorme tarefa de
organizagio e sistematizagio das formas e das agdes admi-

144. Ver Ensaio sébre o Direito Administrativo, n. 23, pig. 453,
145. Crereira Jonior, Da Codificagdo, ob. cit, pag. 7L
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nistrativas, por saber que as formas e as agdes na dindmica

da Administracio estio intimamente ligadas, como insepara-
. ~ A ~ Fy s

veis e dependentes que sio da organizagao politica.

XLVI — THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI
E GIOVANNI MIELE

Basta aquela definigio de PrvEnTA BUENO,!# afirmando
que o Direito Administrativo como “Direito Positivo € o com-
plexo de principios e leis positivas de um Estado, que regu-
lam a competéncia, diregiio ou gestiio do seu poder executivo
guanto aos direitos, interdsses e obrigacdes administrativos da
sociedade e dos administrados na esfera do interésse geral’,
para concluir-se pela necessidade da codificagio. '

Assim para THEMISTOCLES CAVALCANTI, teorista e trata-
dista de vocacio firmada na andlise juridica, b4 a conside-
rar:

1.9) a codificagdo constitui um objetivo perfeitamente
vidvel, além de atender a uma finalidade pratica indiscutivel;

2.°) existe uma tendéncia generalizada para a simplifi-
cagio legislativa e a codificagdo atende precipuamente a
ésse objetivo.}¥

Grovannt MrmLe, coloca o problema, nio obstante ndo
falar propriamente em codificagdo, em trés pontos onde estio
presentes as questdes de ordenamento, organizagio e nor-
ma.148

Sao éles:

1.2} “Pordinamenti giuridici come organizzazione € co-
me complesso di norme’;

2.0} “prevalenza dellaspetto normativo negli ordina-
menti progrediti’; e

3.2) “il diritto amministrativo come parte dellordina-
mento giuridico italiano.” '

148. J4 hoje centendrio, o livro de José AntdNio PrMENTA BUENO,
constitui profuncla andlise da sociedade politica, ac tempo do Império
do Brasil (ver Dircite Piblico Brasileiro e Andlise da Constituicdo do
Império, pag. 10).

147. Ver Tratado de Direito Administrativo, vol. I, pag. 52.

148. Ver Principi di Diritto Amministrative, vol. I, pags. 1-2.



































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































