SUBSTITUICAO PROCESSUAL E RELACAO DE
DIREITO ADMINISTRATIVO

ALCINO PINTO FALCAO

1. O ponto de manter o direife administrativo com o di-
reito processual civil, intercidmbio de principiog apliedveis a
ambas as diseiplinas, se apresenta como coisa natural, aceilo e
real¢ado pela melhor doutrina (1).

Entre nos isso mais ainda se compreende, se se atentar gue
o nosso Codigo de Processo Civil (Decrcto—lex 1608/1939) tam-
bém se aplica ds causas em Juize, em gue forem partes, quer
o Fisco, quer as demais entidades de direito piblico, e pouquis-
gimos artlgos contém, prevendo essa participaciio. De fato, além
do artige 32 (dilatando os prazes para os representantes da Fa-
zenda Piblica), do artigo 87 (regulande os representantes em
Juizo), do paragrafo Gnico do artige 371 (pondo requisito de
audiéncia prévia na hipitese néle prevista), poucos se depara-
riao naquele diploma que atendam aos particularismos do diveito
administrativo (p. ex., § Gnico do ar{. 918, relative aos preca-
térios) .

Justifica-se que assim tenha procedidn o nogso legislador
processual civil da época, eis que sua missfo histérica urgente
era unificar o nosso direito prm-f.assual em ambito nacional e a
tendéncia & unificacio, de certo, ndo seria bom fator condicio-
nante para atender a particularismos, a uma diversificacio de
Cédigos ou prolifera¢io de normas (quando nio leis) especificas
e especiais, Assim mesmo, mérito a lhe ser creditado, foi deixar
para lei especial, quer o procedimento das desapropriacdes, quer
o dos executivos fiscais.

Alids, na ocasio, entre nds sequer havia ainda o simples
embrifo désse pujante movimento atual de especialistas, que, com

(1) Cf. Hery Loees Memelres, Direite administrative brasileire,
2% ed. (1966), pdg. 11; G@Iﬂo Fraga, Derecho administrative, 2.0 ed.,
pig. 163; Pietre Bopba, Lezioni de diritte amministrative, vol. 1, pig.
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boas razdes, propugnam pela edicdo de cédigos particulares para
0 processo administrativo e para o tributirio, na sua fase ju-
dicial e tio bem posto em relévo, de recente, por G. W. ROTH-
MANN (2). Nem ao menos teria o nosso legislador o estimulo
do paragfo alienigena, uma vez que o que encontraria era leis
regulando o processo do contencioso administrativo ou fiscal,
mas nio diplomas processuais referentes a compartimentos es-
pecializados do Poder Judiciario (Justicas Especiais), compe-
tentes para apreciar de litigios fundados no direito administra-
tivo ou no fiscal; antes da Lei Fundamental de Bona (art. 19,
1V), a via judicidria era a dos Tribunais ordinarios, o mais po-
dendo constituir via administrativa contenciosa, mas nao judi-
cial (3) e isso, evidentemente, ndo seria de contemplar no nosso
Cédigo de Processo Civil.

Essa caréncia de legislacio prépria, que entre nés se faz
sentir, pode levar o érgdo jurisdicional comum, que tenha de
apreciar litigio fundado em relacio de direito administrativo,
a deixar-se enlevar pelas atrativas concepgdes do direito pro-
cessual civil, chegando a solucées que aquéle nio consagra.

Um exemplo disso serd admitir a figura da substituicao pro-
cessual, assunto déste nosso artigo.

2. Mérito dos autéres alemies ter sido insulado o fend-
meno da substituicdo processual (4), ou seja, da Prozesstandes-
chaft. Nao obstante se apresentar a nova figura como um passo
4 frente na explicacio do problema geral da legitimacio — e
por isso adquirir, com rapidez, adeptos da maior autoridade —
processualistas de boa suposicdo, como SALVATORE SATTA (5),
continuam achando que a locug@o “substitui¢io processual” re-
sulta, deveras, vazia de sentido, eis que, em verdade, o que se

-

quer qualificar como substituicio processual nfio é senfo uma

(2) Artigo na R.D.P., vol. 5, pags. 84 e segs., com ampla informa-
¢do sobre o movimento pelos novos diplomas e rica indicagiio de bibliografia.

(8) Cf., Hans J. WorFF, Verwaltungsrecht, 22 ed., vol. I, pag. 69:
“PFriiher wurde als Rechtsweg nur der Weg zu den “ordentlichen” (Zivil-und
Straf-Gerichten angesehen. Das ist zumindest seit Art. 19, IV, GG nicht
mehr haltbar, der klar zwischen Rechtsweg und ordentlichem Rechtsweg
unterscheidet.”; idem, citando a “Jornada dos Professéres de Processo e de
Teoria do Estado”, realizada em abril de 1951 em Weinheiner, que adotou
a terminologia: “Rechtsweg ist der Weg zum Gericht, entweder Zivil-
rechtsweg (Weg zu ordentlichen oder besonderen Zivilgerichten oder zu
den mit diesen organisatorisch verbundenen Strafgerichten) oder ver-
waltungsrechtsweg (Weg zu den allgemeinen und zu den besonderen Ver-
waltungsgerichten)” — CHRISTIAN FRIEDRICH MENGER, System des Ver-
waltungsgerichtlichen Rechtsschutzes, 1954, péag. 57. Y

(4) Ver, J. FREDERICO MARQUES, Instituigies de direito processual civil,
248 ed., vol. 11, pag. 224. Desde KoHLER, adverte J. GoroscHMmnT (Dereche
procesal eivil, tradugido, pag. 116).

(5) Cf., Diritto processuale civile, 1948, pag. 57.



hipotese de interferéncia entre relacGes juridicas. Faz, porém, a
observaciio (que, para éste artigo, tem pertinéncia) : “Legitti-
mazione ad agire che, passivamente considerata, diventa legitti-
mazione a confraddire”.

Ag criticas e resisténcias a consagracfo, pela doutrina, do
novo instituto se tornaram minoritirias e sem férea de impedir
sua quase geral aceitacfio. E’ que uma mais cuidada observagao
demonstra qgue, ao lado dos casos clissicos de representacfo, ou-
tros ha — afins, mas substancialmente diversos — de sujeitos que
comparecem 2 Juizo, em nome proprio e nio como representan-
tes, posto alheio o direito. B isgo com conseqiiéncias praticas:
“L’importanza pratica dellistituto consistersbbe in cid, che molte
volte 81 & costretti a domandarsi se in certe determinate confin-
genze abbia o meno azione un sogeetto giuridico che non & il ti-
tolare del diritto, mentre non esiste un rapporto di mandato
né un festo di legge che gli conferisca la rappresentanza: in
tali casi (e sempre quando ne rieorrano gli estremi} la sostitu-
zione processuale consentirebbe di stabilire che & tuttavia tito-
iare del dirvitto di azione” (6). '

Nao ge esgotam nisso, porém, os pontos que o aplicador do
direito deva ter em mira, antes de optar pela ceorréncia da nova
figura, na situacfio processual concreta. Antes de mais, deve
ter presente — como sublinha F'. LENT (7} — que “n@io se trata
de uma questdo do processo, mas sim do direito material”; éste
é que dira se alguém pode ou nfo ser considerado como substi-
tuto processual.

Uma das mais claras e autorizadas licdes, no pertinente, foi
a de PIERO CALAMANDREI (8): é um instituto execepeional, cuja
caracteristica. .. estd na contraposiciio entre a pessoa que é ti-
tular do direito controvertido (“diritto altrui”®), que serd o
substituido, e a pessca que é legitimada a fazé-lo valer no pro-
cesso “‘em nome proprio”, que serd o substitute. Enquanto nor-
malmente nos sujeitos da relagfio substancial coincide a legiti-
macio ad causem ativa e passiva (legitimaciio normal), sempre
mals numerosos sdo nas legislacdes modernag os casos de legiti-

. \8) Cf., PaoLo p'Onorrio, Comments al nueve codice di procedure
civile, 1.% ed., vol. I, pag. 89.

(7) Zivilprozessrecht, 6.2 edicho, pdg. 44: “Es hendelt sich un eine
Frage nicht des Prozess—, sondern des materiellen Rechts, sie ist ausschliess-
llph_nach bl'.i_rgerhchen Recht zu beurteilen”. A mesma regra, gquando 2
direito a aplicar deva ser o administrative, como adverte o professor vie-
nense LUDWIG ADAMOVICH (Handbuch des Verwaliungsrvechts, 52 edigio
(1954), vql.' Es pags, 220/221): “...der Prozessfihigleit der Parteien und
bloss Beteiligten ist... in erster Reihe nach der fiir den konkrveten Fall in
E;]traﬁht kommenden materiell-rechtlichen Verwaltungsvorschrift zu beur-

ilen’ .

(8) Cf., Istituzioni di diritto processuale eivil ! igi-
o 244/247’, P e eivile, 1944, vol. 1I, pag



e 00 S

macio endmala, em que o poder de provecar o procedimento ju-
risdicional sébre uma relacio substancial é atribuide a pessoas
(ou contra pessoas) diversas dos titulares da prépria relacdo.
E, ainda: o substituto processual, de fato, é legitimado a fazer
valer em Juizo o direito alheio, porgue entre éle e o substituido
subsiste uma relagfo ou situacdo de direito substaneial, por mereé
das quais, através do exercicio do direito do substituido, o subs-
tituto viene o soddisfare un interesse individuale suo proprie.

Esse traco (grifado) é o marcante na figura da substituicdo
processual: o substituto processual nie atua nomine alieno, mas
sim em tnterésse préprio, j& que é um interésse seu — realca F.
CARNELUTTI (9) — aquéle que o impulsiona a provoear a tutela
do interésse do substituido,

Com essa recapitulaciio das nocbes elementares sdhre a subs-
tituicio processual e o destague de seus essenticlia, parece-
-me gue ja antecipei algo da dificuldade que hi em receher essa
figura, quando em jogo relacfo principal de direito administra-
tivo. Ao que saiba, o assunto — alids nem sempre enfrentado
pelos recenfes autores, mesmo tudegcos — entre nés nio tem
merecido estudo dos especializstas e, por isso, 8ste meu trabalho
pretende apenas ter a finalidade de econclamé-los para o tema,
que ndo apenas tem o sabor das coisas académicas, mas também
¢ de interésse pritico, como se verd a seguir, pois hd, ao menos,
julgados cariocas conflitantes, uns admitindo e outros negando
(embora sem maior demonstracio técnica) que uma pessoa de
direito ptblico estadual possa figurar no Jufzo como substituta
processual de outra,

3. Realmente, no Estado da Guanabara, certas desapro-
priacdes ainda ndo consumadas foram transferidas para um
Grgio por éle eriado, com personalidade juridica e autonomia fi-
nanceira (Surgan), alpumas levadas a cabo pela entidade autdr-
quica e outras em curso ainda. Como conseqiiéncia dessa demora,
surgiram pretensdes dos desapropriades a reajustamento do
preco, isto é, correcdo monetiria. Umasg vézes no préprio pro-
cesse de desapropriaciic ainda nfo encerrado ‘pelo pagamento
do preco e outrag em ac¢lo ordindria, em que, ad ecutfelam, os
autores costumam pedir a citacdo do Estado da Guanabara e
a da autarquia, como responsaveig, Isso tem dado margem a
que se estabeleca uma discussio dentro dos antos, enfre o Fs-
tado e sua autarquia, aquéle dizendo que a legitimidade passiva
£ dela, pois para isso foi instituida pelo Estado, que apenas a
deve assistir em Jufzo (ed adfuvendum tawnium); a dGltima, sus-
tentando que a responsabilidade é s6 do Estade, que iniciou a
desapropriaciio, tendo ela recebide a aclio de desapropriacio ja

(9) Sistema, trad, vol. 1I, n.® 142, pig. 43,




em fase judieial adiantada, mas isso nfo como sucessora, mas
sim como substituta processual.

A jurisprudéneia tem, a respeito, variado. Assim, enquanto
a 7.2 Camara Civel, em acordio da lavra do eminente des. MAR-
CELo COsTA (10) 7repeliu esga preliminar da autarguia, per
maioria e contra meu modesto voto, a 4.# Camara Civel — alias
sem maiores esclarecimentos, em amrdaa ainda néo vindo a Jume
no repertério oficial, sendo relator o culte des. H. HORTA DE AN-
DRADE, admitiu a ilegitimidade de parte (passiva) da autarquia
(ap. civ., n.° 55.489).

O aresto da 7.* Camara Civel, em conclusfio a meu ver cor-
reta, desprezou o argumento da substituicdo processual, por mo-
tivo logico, mas, de fato, deixando de lado o ponto de ser ou nae
cabivel a figura da substituicio processual (gue seria a preli-
minar da prépria preliminar}. Convém transerever o que. no
tocante & pre?iminar diz tal julgado: “A primbira questio a
examinar é a referente a lepitimidade passiva da apelads, que
alega ser apenas substifuta processual de Estade da Guanahara,
nio podendo responder pela conduta anferior déste, no tecante
ao pagamento do prego da desapropriacio, T.mprﬁce-le a ebje\fm
Se a apelada, por deipgaqao legal, constante da lei que a erion,
promoveu a execucio e depositou o prego, a ela cabe, na mesma
qualidade em que aglu pagar o valor que a Cons tltule;vzﬁ Fede-
ral exige que seja nfdo apenas prévie, masg juste”,

A meu ver, a questio prévian suso marcada reforearia, de
muito, essa conclusfo; nflo compreendo mesmo gue se alegue em
Juizo a qualidade de substituto processual e nfo se decida sohre
o cabimento dessa figura, ficando-se sem saber se admissivel ou
nio, na espécie concreta. E & sbbre essa preliminar da prelimi-
nar gue me deterei, nas linhas a seguir,

4. Sob o aspecto puramente processual, a posicio de subs-
tituto processual nfo parece poder autorizar a exclusio do pro-
cesso, como féz o segundo acdrdio; o gue se compreende, se s
atentar que o substituto processual, segundo CHIOVENDA (11}
parte e como tal comparccera na acio primitiva, como bem acen-
tuou o acérdiio da 7.2 Camara Civel. A melhor doutrina é a que
considera o substltuto processual como parte na acfo, nio vin-
gando — adverte SERGIo COsTA (12y — a doutrina que, distin-
euindo o sujeito da lide do sujeito da aclo (difundida por CAR-
NELUTTI), considera o substituto (sujeite da acfio) como mero
instrumento da realizacio do direito, sendo varte o substitoido,
0 que viria a confundir a figura particular da substituicio pro-
cessual com a classica da representacio.

(10} Ap. Civ. n.% 46.724, na Rev. de Jerisprudéncie do T.J.G.B.,
vol. 14, péps. 220/230.

(11) Prineipi, od. de 1928, pdg. 5I7.

(12) L'Intervents coatto, 1935, pig. 9.
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Deixando de lado as objecbes fundadas no puro direito pro-
cessual, haveria que demonstrar ser idonea a figura da substi-
tuicdo processual, em face dos prinecipios do direito administra-
tivo. E isso — ndo obstante ser escassa a doutrina e jurispru-
déncia no tocante — nfio me parece possa prosperar.

O saudoso KURT EGON v. TUREGG (13) dava especial én-
fase a que, em razdo do principio da Gebundenheit (sujeicdo),
a figura da substituicdo processual nfo é utilizavel (“Die Figur
der Prozesstandschaft... ist... nicht verwertbar”).

Por mais “direitos” que se reconhecam as autarquias, eria-
das por lei do Estado, ndo se pode obliterar que nfdo se podem
comportar como borboletas, que se julguem independentes em
relacdo ao casulo, donde safram.

Com exatiddo, reproduzindo a ligdo comum, CELSO ANTONIO:
(Bandeira de Melo), em erudita e valiosa monografia, (14) faz
observacdes que merecem transcritas: “Ja as pessoas adminis-
trativas, autarquias, precisamente em razio do fato de assim se
qualificarem, sdo entidades servientes, como ja se deixou dito.
Isto significa que, por serem pessoas, podem — ao contrario da
Administracio — titularizar interésses publicos, mas, apenas,
na condicio de servas de uma vontade anterior, jungidas ao cum-
primento exato dos fins que aquela vontade, por lei, lhes assina-
lou”. E, paginas adiante: “Sem embargo, criando o Estado pes-
soas administrativas, portanto entes submetidos ao mesmg re-
gime de indisponibilidade de interésses publicos, fraciona a uni-
dade de sua manifestacdo administrativa. Exclui de si préprio a
responsabilidade imediata por um conjunto de interésses indis-
poniveis que, em tese, estariam concentrados em uma Gnica pessoa
e prosseguidos pela Administracio. A fim de manter a coerén-
cia harmoénica do todo administrativo e reter sua integridade,
posto que a funcdo das pessoas autdrquicas é idéntica & que
exercita em sua manifestacdo administrativa, mantém-nas sob
contrdle, Com isto reconstitui, de certa forma, a unidade que que-
brou — e que nunca poderia romper totalmente, sob pena de mu-
tacdo qualitativa em a natureza de tais pessoas”.

Pelo direito administrativo ndo ha como dar i autarquia
a posicio de substituta processual do Estado, que a criou e a
que estd vinculada; serad déle sucessora, por decorréncia da lei,
glue lhe transferiu o encargo de ultimar assuntos comeg¢ados por
éle.

Segundo os doutdres do direito administrativo, é comum o
Estado instituir autarquias, outorgar-The assuntos préprios para
a sua atividade futura, mas também transferir-lhe matérias do
préoprio Estado, constituindo um “eirculo de atuacio transferida™

(13) Lehrbuch des Verwaltungsrechts, 3.2 ed. (1956), nig. 220.
(14) Natureza ¢ regime juridico das autarquias, 1967, pags. 297 e 305.
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(iibertragene Wirkungskreis) ou delegada. Em relacfio aocs casos
désse eirculo, ndo ha assunto préprio da autarquia, mas sim ne-
gocios do proprio Estado, que éste, expressamente, transfariu &
mesma (15).

Nido se tratando de assunto préprio dela, néo haveria inte-
résse préprio a fazer valer em Juizo, quando recebeu a acéo de
desapropriacfo e para que haja substituicfo processual, no ensi-
namento dos préprios processualistas, como inieialmente realeei
através da licdo de CALAMANDREIL ¢ de mister que o substituto
“venha a satisfazer um seu interésse individual prépric”.

N&o eonvence a opinifio do processualista EDOARDO GARBAG-
NATI, festejado autor do livro “La sostituzione processuale” (Mi-
180, 1942} e que, em monografia postericr (16}, afirma a ido-
neidade da figura da substituiciio processual para explicar a po-
sicio de certos litigantes, mesmo quando a relagiio principal for
informada pelo direito administrativo. Néo diz éle, porém, uma
palavra para justificar como se podera falar em substifuicio pro-
cessual, quande o pretenso substituto nfio se apresenta com um
interésse diferente do substituido (isto ¢, n3o pode postular em
interésse Individual prépric}, pois que ambos 36 podem defen-
der o interésse do proprio Estadoe, por imposice da organizagio,
em que repousa o mesmo e dos principios cogentes do direito
administrativo, Aqui seria, ac contririo, de dar prevaléncia &
exata observacio de GUIDO ZANOBINT (17): “Pud avvenire che
per una stessa causa siano chiamate in gindizie due o pilt aute-
rith: cid non determins umna pluralith di convenuti, né un litis-
consorzio, perche tali autorith non rappresentanc altrettanti sog-
getti, ma Punica persona dello Stato in pit aspetti della sua
attivitd amministrativa”.

Pontualmente exata, repelindo a figura da substituicdo pro-
cessual, a licdo do catedratico napolitano, FRANCEsCo I ALESSIO
{18), concluindo — em razio dos particularismos do direito ad-
ministrative, a refletir-se na relagdo processnal (pég. 560) @ “Sos-
tituzione non vi sard mai, ma, a seconda del casi, il soggetto
parteciperi al giudizio come rappresentante di altro soggetto in-
teressato, o come interessato esso stesso”.

Nio chega a outra conclusfio GERHARD LUKE, em riea mono-
grafia sob o titulo “Die Abgrenzung der Klagebefugnis im Ver-
waltungsprozess” (19), quando acentua (péig. 210, nota 85) que
nio hi que falar em substifuicfio processual, por nio pretender
o representante do inferésse publico fazer valer diveitos alheios

(18) Ci,, Erwiy Ruck, Verwallungsreshi, 3.2 ed. (19851), vol. I, pd-
ginas 62/63.

(16} Lo giurisdizione amministrafiva, 1950, pigs. 109/110.

€17} Corse di divitto ammintstrafive, b8 ed., III, pig. 112,

(18) Istituzioni di diritte emministrabive, 35 ed., wvol. II, n? @40,

(19} Publicada no Archiv des dffentlichen Reelts, vol. 84 (ano de 1959).
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(“denn der Vertreter des offentlichen Interesses macht nicht
fremde Rechte geltend”). Dado os particularismos do direito ad-
ministrativo vai mais longe ainda (pig. 223, nota 128) e, es-
teiado em GEHRING, considera que nem mesmo essa figura da
substituicdo processual cabe ao particular, que pretenda fazer
valer direito contra a administracdo, face 4 natureza altamente
pessoal dos direitos e deveres piblicos (“mit dem Hinweis auf
die hochstpersbnliche Natur 6ffentlicher Rechte und Pflichten’).
Isso, porém, ndo cabe diseutir neste artigo.
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