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PREFACIO

Depois do estudo do Pror. Frangois Gazier A Justica
Administrativa na Francga, incumbiu-nos a EBAP de apresentar
trabalho andlogo sébre o Brasil. Este CADERNO, assim, ndo
somente vem possibilitar wm confronto entre os dois regimes juris-
dicionais, adotados pelo Brasil e pela Franga, wmas, sobretudo, pro-
cura fixar, com a possivel concisio, a experiéncia do Brasil em
matéria de justica administrativa.

Sob o primeiro aspecto, registramos a aproximacdo outrore
existente entre o regime francés de dualidade de jurisdi¢do e nosse
antigo contencioso adwministrativo do Império. O Conselho de
Estado do Império exercen wm tipo de justica adminmistrativa ins-
pirada pelo Conselho de Estado framcés (em certa fase histérica).
Como éste, teve éle seus conselheiros, magistrados administrativos;
pronuncion decisdes, constitutu uma jurisprudéncia adwinistrativa;
enfim, também exercendo funcbes consultivas, tornou-se, ao mesmo
tempo, wm drgdo jurisdicional e de staff administrativo.

Todavia, a justica administrativa a cargo do Conselho de
Estado do Império nio progredin satisfatoriamente, motivo por
que desaparecew com a Repiblica, que iniciou um segundo regime :
o da unidade de jurisdigdo, pelo qual sé a autoridade judicidria
passou a exercitar pleno e ultimo poder de decisGo, mesmo em
matéria administrativae.

Neste ponto, dedicamos especial aten¢do ao problema das rela-
¢des da administracdo com as autoridades do Poder Judicidrio,
sobretudo na fase de expansdo adwministrativa iniciada apds 1930.
Assinalamos particularmente o fendmeno atual de penetragio do
judicidrio na drea de execucdo administrativa; consignamos alguns
indices de desajustamento entre administradores e autoridades judi-



cidrias; concluimos, enfim, pela conveniéncia de um regime de
equilibrio entre a ac@o administrativa auténoma e o exercicio da
fungdo jurisdicional,

Obedientes & orientacdo tracada para os CADERNOS, fimbra-
mos em colocar o assunto mais no dominio amplo da ciéncia poli-
tica do que no Gmbito estritamente juridico. O gque objetivamos
principalmente foi a andlise “institucional” e “funcional” dos dois
regimes jurisdicionais brasileiros e de seus reflexos em duas das
estruturas bdsicas do Estado: a do Poder Executivo, onde se encon-
tra a adwanistracio, ¢ a do Poder Judicidrio. Algumas incursoes
no dominio do processo civil tém cardter apenas elucidativo do
aspecto principal do estudo.

Oportuno é advertir que existem, no conjunto da organizacdo
federal brasileira, sintomas de “disfuncdo” administrativa cujo
cause reside na falta de jurisdicio plena para os assuntos adwi-
nistrativos. A execugdo adwministrativa ressente-se de perturba-
coes que ndo sdo provocadas pelos préprios administradores, entra-
vando a atividade administrativa e, por vézes, prejudicando o fun-
cionamento dos servicos prblicos. Se, neste trabalho, ainda ndo
tratamos propriamente da etiologia désse mal, procuramos, pelo
wmenos, apontd-lo, no momento.

Assim delineado e executado, éste CADERNO destina-se a
todos, estudantes, administradores, juristas, politicos, que se inte-
ressem pelo reexame necessdrio de nosso atual regime jurisdicional.

Rio, maro, 1955. TN 430
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LER E ANOTAR

O leitor avisado 1é sempre de lipis ou caneta em pu-
nho, sublinhando, destacando, registrando, comentando o
que lhe parece digno de aten¢ido ou critica.

A fim de criar ou estimular nos leifores o habito inte-
ligente da leitura anotada, os Cadernos de Administracio
Publica contém, na parte final, quatro ou mais paginas em
branco, especialmente destinadas a recolher as anotacdes de
cada leitor.

Esse habito capitaliza o esforco do leitor e estimula o
processo de fixacio, no cabedal de conhecimentos de cada
um, das coisas lidas e anotadas.

Se ainda ndo o cultiva, por que nio comecar agora,
neste Caderno?



JUSTICA ADMINISTRATIVA NO BRASIL

I — INTRODUCAO

A justica administrativa no
Brasil se tem exercido através
de dois regimes jurisdicionais:
o de dualidade de jurisdigio,
fundado na separagio entre as
autoridades administrativas e as
autoridades judicidrias, e o re-
gime atual, de unidade de juris-
digdo, que visa conferir as auto-
ridades judicidrias o monopolio
da fungdo jurisdicional. Cada
um déles estd vinculado a certo
tipo de Estado e a determinado
regime politico.

O regime de dualidade de ju-
risdi¢io vigorou no Estado uni-
tario, monarquico-representativo
do Império; o de unidade de ju-
risdigdo apareceu com o Estado
Federal, o regime republicano
representativo, instaurado em
1889. A unidade jurisdicional
estd, ainda, vinculada A coexis-
téncia de duas ordens de justi-
ca: a da chamada justica local,

competente para decidir em ma-
téria de direito privado e penal,
e a justica federal, incumbida de
julgar e resolver as questdes em
que seja parte a Unifo Federal.

O regime de dualidade de ju-
rlsdu;ao, vigente durante a mo-
narquia, suscita a existéncia do
contencioso administrativo que,
na ordem constitucional do Im-
pério, recorreu sobretudo a duas
fontes de valor diverso: o direito
colonial e o direito publico fran-
cés. Do direito colonial o con-
tencioso administrativo recolheu
elementos estiticos e consetva-
dores ; forneceu-lhe o direito pii-
blico francés elementos dinami-
cos de poderosa contribuigio
doutriniria e certos principios
jurisdicionais. O Conselho de
Estado do Império recolheu e
acatou com o maior entusiasmo
doutrinas e principios expostos
pelo érgido homélogo francés,
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aceitando, com o mesmo animo,
as opinides dos Conselheiros de
Estado de Paris. Com freqiién-
cia, nossos Conselheiros lhes ren-
dem homenagens, citando-os de
autoridade (1).

Cumpre reconhecer, entretan-
to, que nossos juristas e estadis-
tas do Império ndo acompanha-
ram o progresso da justica ad-
ministrativa francesa. Ainda as
vésperas da Republica, o Con-
selho de Estado brasileiro fun-
cionava como edi¢io do Conse-
lho de Estado napolebnico. O
Regulamento n.° 124, de 1842,
que o organizou, inspirara-se na
legislagio francesa da Revolucio
e do Diretério; nio obstante,
permaneceu quase incolume até
1889. Durante meio século apro-
ximadamente, o contencioso ad-
ministrativo do Império ndo con-
seguiu sequer funcionar em re-
gime de completa autonomia,
isto é, sem interferéncia das au-
toridades da administragio ati-
va. Tornando-se um anacronis-
mo, foi repelido pelos republica-
nos de 1889, como se fosse um

fantasma ao meio dos Poderes
de Estado.

A exemplo da solugdo anglo-
americana, a Republica de 1889
remeteu a justi¢a local dos Es-
tados federados os litigios per-
tinentes ao direito privado e ao
direito penal, reservando na jus-
tica federal, considerada espe-
cial, um lugar para as questdes
que envolviam a Unifo e os par-
ticulares. O contréle judiciario
incidiu nos atos administrativos,
iniciando o novo regime de uni-
dade de jurisdigio.

O presente trabalho visa fixar
os tragos fundamentais dos dois
regimes acima aludidos. Expen-
deremos, ainda, a guisa de con-
clusio, algumas consideragdes a
respeito do nosso atual regime
de unidade jurisdicional em suas
relacBes com a administracio.
Estudaremos, pois, o regime de
Dualidade de Jurisdicio do Im-
pério e o de Unidade de Juris-
dicdo da Republica, apresentan-
do, por fim, éste CADERNO, uma
parte conclusiva sob o titulo
“Consideracdes Finais”.

(1) Sido freqiientemente citados pelos Conselheiros e publi-

cistas do Império:

MaAcARrEL, ODILON

BARrOT, VIVIEN, CORMENIN,

DUFOUR, ADOLPHE CHAVEAU, T'OCQUEVILLE, BOULATIGNIER, CABANTOUS,

ete., ete.



II — O REGIME DE DUALIDADE DE JURISDICAO
DO IMPERIO

A experiéncia da dualidade de
jurisdi¢do, fundada no principio
de separacio entre as autorida-
des administrativas e judicia-
rias, se realizou através do Con-
selho de Estado do Império.
Orgdo do Poder Moderador,
exercendo atribuigSes de orien-
tacdo governamental e adminis-
trativa, o Conselho de Estado
surgiu, ainda, como institui¢io
jurisdicional, competente para
se pronunciar sGbre os litigios
suscitados entre a administra¢io
e os particulares. Funcionava,
o Conselho, como jurisdicdo de
primeira instancia em relagio a
determinadas matérias — con-
flitos de atribuigio e questdes de
présas maritimas —, cabendo-
the, a0 mesmo tempo, como ul-

tima instincia, decidir sobre os
recursos que lhe eram interpos-
tos contra decisGes de outras
autoridades administrativas —
Ministros de Estado, Presi-
dentes de Provincia, autoridades
fiscais; contra decisGes de juris-
di¢bes especiais, como as do Tri-
bunal do Tesouro, dos Tribunais
de Comércio, parte administra-
tiva (2) e das Tesourarias Pro-
vinciais. Exercia, ainda, o C. E.
um contréle jurisdicional s6bre
os atos das autoridades eclesias-
ticas, origem legal da famosa
auestdo religiosa de 1872 e 1875,

O Conselho de Estado do Im-
pério como o6rgao consultivo

A fisionomia juridica do Con-
selho de Estado, como 6rgao con-

(2) Os Tribunais de Comércio instituidos pelo Cédigo de Comér-
cio, de 1850, eram jurisdicdes, em parte, judicidrias, em parte, admi-
nistrativas. No primeiro caso, vinculavam-se os Tribunais (que, aliis,
néo foram organizados) & justica comum; no segundo, & jurisdigdo
administrativa cuja udltima instdncia era o Conselho do Estado.
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sultivo, precede a de drgio ju-
risdicional, incumbido de exer-
cer atribui¢bes de justica admi-
nistrativa. O Conselho de Es-
tado, institui¢io consultiva do
Govérno, aparece efetivamente
com a Constituicio de 1824; o
7 de abril lhe declara guerra,
motivo por que o Ato Adicional
de 1834, art. 32, o suprime, Res-
tabelece-o D. Pedro 11, no pri-
meiro ano de govérno, em trés
momentos. No primeiro expri-
miu, com o discurso do Trono,
de 3 de maio de 1841, que a
existéncia do Consetho de Esta-
do seria necessaria para dar res-
posta ds consultas do Govérno
Imperial, sobre os mais graves
e importantes problemas do go-
vérno e, em particular, sobre os
que se relacionassem com o exer-
cicio do Poder Moderador. No
segundo momento, sancionava o
Imperador a Lei n.® 234, de 23
de novembro de 1841, que resta-
belecia 0o Conselho de Estado.
Enfim, o Regulamento n.° 124,
de 5 de fevereiro de 1842, com-
pleta a estrutura legal de insti-
tuigdo. A partir désse momento,
o Conselho de Estado passa a
assumir a posi¢io de 4rgdo ju-

risdicional; ao lado das suas
atribuigdes consultivas, exercera
as de ordem contenciosa.

De modo mais explicito, as
atribnicdes consultivas abran-
gem desde o exame das mais
graves e complexas questdes per-
tinentes ao Poder Moderador até
a atividade regulamentar concer-
nente 3 administragio central e
a4 administracio provincial do
Império. Incumbia, ainda, ao
Consetho, sob tal aspecto, pre-
parar projetos de leis e de re-
gulamentos, fixar normas admi-
nistrativas, ou de iniciativa pré6-
pria, ou em resposta a consul-
tas que lhe eram submetidas pelo
Imperador. Sob a rubrica das
atribuicbes consultivas, podem
grupar-se, na realidade, todas as
que o ViscoNDE DE URUGUAI
tentou enfeixar naqueles gru-
pos correspondentes a area dos
Poderes de Estado (3). Assim,
a titulo de conclusio, podemos
dizer que as atribuigBes consul-
tivas do Conselho de Estado in-
teressam aoc Poder Moderador,
ao Poder Executivo, Politico e
Governamental, ao Poder Admi-
nistrativo gracioso.

(8) VISCONDE DE URUGUAI, Ensaio sébre o Direito Administrativo

(Rio, 1862), pags. 280 e segs.
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O Conselho de Estado como
o6rgao de justica adminis-
trativa

As atribui¢des jurisdicionals,
contenciosas, do Conselho de Es-
tado, foram fixadas pelo Regu-
lamento n.° 124, de 1842. Es-
tdo vinculadas a uma interdi-
¢ao legal que, a rigor, se inspira
no principio de separagio entre
as autoridades administrativas e
judiciarias. De acordo com o
art. 24 do Regulamento, se o
Presidente da Provincia ou o
Procurador Geral da Coroa jun-
to ao Govérno Imperial e a Pro-
vincia do Rio de Janeiro tive-
rem informagdes de que a auto-
ridade judicidria conheceu de
matéria administrativa, exigir-
lhe-3o esclarecimentos precisos,
bem como a razio por que assim
procedeu. Se o Presidente da
Provincia — continua o Regula-
mento — julgar que houve, no
caso, intromissdo, ordenard a
autoridade judiciaria que cesse

o curso do processo, estabele-
cendo, a seguir, para os interes-
sados, um prazc para oposigio
de defesa. Esgotado éste, qual-
quer das duas autoridades pode
emitir uma decisio provisoria
que transmitird ao Ministro da
Justiga, se concluir pela compe-
téncia administrativa. Se favo-
ravel & competéncia judiciaria,
devolverd o processo ao juiz co-
mum.

Primeira observagio a formu-
lar, & luz do citado artigo 24, é
a de que a autoridade adminis-
trativa aparece em situagio de
superioridade em relacido a auto-
ridade judiciaria. E’ela que pro-
clama a competéncia administra-
tiva e judiciiria, ao mesmo tem-
po; determina ao juiz comum
que se abstenha de examinar li-
tigios que lhe forem submetidos;
decide, enfim, unilateralmente,
em matéria de conflito posi-
tivo (4).

Quanto ao conflito negativo
(5), impunha-se o pronuncia-

(4) Conflito positivo é o suscitado entre autoridades diversas que

se julgam competentes para conhecer do mesmo assunto.

O conflito

entre autoridades administrativas e judicidrias é chamado de atri-
buicdo; ao passo que o conflito levantado no interior de cada ordem
jurisdicional — judicidria ou administrativa — é chamado de juris-
digdo.

(5) Conflito negativo é o suscitado entre autoridades diversas
que se julgam incompetentes para conhecer da mesma matéria. A fim
de evitar denegaciio da justica, hd necessidade de regras juridicas

para determinacdo secundiria de competéncia.
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mento do Conselho de Estado.
Em conclusio, na hipétese de
conflito positivo, a autoridade
administrativa era competente
para dirimi-lo; relativamente ao
conflito negativo, seria necessa-

rio o recurso do Conselho de
Estado.

Separacio entre as autorida-
des administrativas e judi-
cidrias

Ao invés de estabelecer dire-
tamente, na legislagio, o princi-
pio de separacio entre as auto-
ridades administrativas e judi-
ciirias, como o féz a Fran-
ca (6), o contencioso adminis-
trativo do Império parte da pos-
sibilidade de um conflito, que ¢é
preciso dirimir, entre tais auto-
ridades. Para se chegar a sepa-
ragio, no sistema brasileiro de
dnalidade de jurisdigdo, sera ne-
cessario retroceder do conflito a
lixacio do dominio proprio de
competéneia para cada ordem
jurisdicional e da fixa¢do dessa
competéncia a separacio mesma
entre as autoridades administra-
tivas e judiciarias.

Noutros térmos, é o critério
de conflito que, no primeiro pla-
no, permite separar a autoridade
administrativa da autoridade ju-
diciaria, e, conseqilentemente, o
contencioso administrativo, do
contencioso  judicidrio.  Além
désse critério, que, segundo ja
aludimos, deriva de base legal
(art. 24 do Regulamento 124,
de 1842), a propria jurisprudén-
cia do Conselho de Estado bem
como a doutrina dos publicistas
do Império aduziram outras ra-
zoes justificativas do principio
de separagao.

Com efeito, o Conselho de Es-
tado teve oportunidade de de-
terminar, em varios pronuncia-
mentos, o dominio de cada or-
dem jurisdicional. Pelo pare-
cer de 20 de novembro de 1872,
reconheceu, por exemplo, o Con-
selho, que a independéncia das
autoridades administrativas em
relacio as autoridades judiciarias
veda que a autoridade judiciaria
perturbe as fungtes do magistra-
do ou funcionirio administrati-
vo. Outros pronunciamentos nao
menos categdricos tendem a si-
tuar em bases doutrindrias o

(6) O contencioso francés, paradigma do sistema da dualidade
de jurisdicfo, estabelece a separagio entre as autoridades administra-
tivas e judicidrias, através de proibi¢les, impostas a tais autoridades,
de invadirem a ordem jurisdicional que lhes é alheia.
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principio de separagdo, Assim,
proclamou o Conselho de Esta-
do que as fungles judicidrias
atribuidas aos juizes e tribunais
comuns tém por objeto a exe-
cugio das leis civis, em suas re-
lagbes com os individuos e a
propriedade. Logo a autoridade
judiciaria s6 pode conhecer de
casos particulares.

Quanto as autoridades admi-
nistrativas, compete-lhes promo-
ver a execucdo das leis, de acodr-
do com os interésses gerais e lo-
cais; desenvolver e proteger a
riqueza puablica; representar o
Iistado como proprietario de
bens nacionais, julgar adminis-
trativamente as reclamacGes e os
fatos pertinentes ao bem publico,
decidir sobre as contestagBes que
a execugdo da lei poderd susci-
tar, quer entre os administrado-
res e os administrados, quer en-
tre o particular ou uma entidade
publica.

Bsses exemplos deixam trans-
parecer a linha diretriz de sepa-
racio das duas ordens jurisdi-
cionais. E a tal separagdo, se-
gundo o Conselho de Estado, de-
ve-se a instituicio da Justiga
Administrativa.

Quanto a justificagdo doutri-
naria do principio de separagio,
erigem-na os autores de direito
plblico do Império a luz da
Constitui¢io de 1824 e, mesmo,
da doutrina francesa, dominante
na época.

Dentre os publicistas do Im-
pério, assinalamos o CONSELHET-
RO RiBas, para quem o Poder
Judiciario é constituido de jui-
zes e jurados que funcionam
junto a tribunais civis e crimi-
nals; sua competéncia € restrita
a questdes civis e penais, ex-
cluindo-se-lhes o dominio admi-
nistrativo. Doutrina contraria
— acentua RiBas — nfo se co-
aduna com o principio de inde-
pendéncia dos Poderes, consa-
grado pelo art. 98 da Constitui-
¢io; ficaria o Poder Executivo
em posigao de dependéncia e su-
hordinagio, em relagdo ao Po-
der Judiciario, se seus atos es-
tivessem sujeitos a confirmagio
déste altimo poder e se as par-
tes aprouvesse delegar manda-
tos ao Poder Judicidrio, sob o
pretexto de que sofreram lesdes
de direito por parte do Poder
Executivo (7).

(7) RiBas, Direito Administrative Brasileiro (Rio, 1886), pagi-

nas 162-163.
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Outro jurista do Império —
o CoNseLHEIRO PruUDENCIO GI-
RALDES TAVARES pA VEIGA Ca-
BRAL — doutrina que, mesmo
nio se encontrando explicita na
Constituigao Imperial, a separa-
¢io entre as autoridades adminis-
trativas e judiciarias constitui o
principio fundamental de que de-
corre normalmente a institui¢io
da justiga administrativa, res-
saltando que administrar é asse-
gurar a execugdo das leis, no
interésse geral e local, é tomar
tteis precaugbes em beneficio da
agricultura, do comércio e da
indtstria. Mas, para garantir a
execucio da lei, é necessario con-
ceder ao Poder Executivo o di-
reito de remover obstaculos e
de decidir sObre reclamagdes.
Em regime diverso, a adminis-
tragdo tornar-se-ia impossivel e

dependente,
Um terceiro autor — Jost Ru-
BINO DE OLIVEIRA (8) — aduz

razoes de ordem utilitaria. Para
éle, a administracio, para agir
com autoridade, deve ser pron-
ta e independente. Ora a inde-
pendéncia e a prontidio da ad-
ministragio desapareceriam se
esta encontrasse o obstaculo de
outro Poder. Em conseqliéncia,

®)
(Sdo Paulo, 1884), pags. 214-215.

as autoridades competentes para
conhecer das reclamacdes e de
recursos administrativos sio as
que representam o Poder corres-
pondente, no caso o Poder Exe-
cutivo ou, em expressio cor-
rente & época, o Poder Adminis-
trativo, e nio os juizes e oS tri-
bunais judiciarios que se opdem
a prontidao, a liberdade e a in-
dependéneia da administragio.
Em tltima andlise, Jost RupinNo
DE OLIVEIRA situa o problema
da separagdo das autoridades ju-
dicidrias e administrativas em
térmos de eficacia administrati-
va. Preciso é conferir liberdade
de acio s organizacdes admi-
nistrativas, para o que se impde
evitar a interferéncia de autori-
dade que lhes seja estranha. En-
fim, assinalamos como dltimo
testemunho o do VIscoNDE DE
URrucual, que preconiza o prin-
cipio de separagio por antitese,
mostrando os inconvenientes re-
sultantes da adogio do regime
diverso em que os Tribunais Ju-
diciarios pudessem conhecer do
contencioso administrativo. Tal
regime, segundo URUGUAI, con-
duziria a violar o principio fun-
damental da separacio dos Pode-
res, a provocar a intromissio

Jost RUBINO DE OLIVEIRA, Epitome de Direito Administrative
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do Poder Judicidrio nos assun-
tos administrativos, a congestio-
nar a administragio, enfim, a su-
primir a responsabilidade pelo
fato de confundir a Administra-
¢do com o Poder Judiciario.
Em conclusio, mais pela ju-
risprudéncia e pela doutrina do
que pela legislagio do Império,
erige-se o principio de separa-
¢do entre as autoridades admi-
nistrativas e as judiciarias.

Critérios de competéncia
administrativa

O principio de separagio con-
duz 4 existéncia de um dominio
reservado as fungGes administra-
tivas, e de outro, as fungBes ju-
dicidrias. Identificar cada um
déles, eis o objeto da determina-
¢do de competéncia,

No contencioso administrativo
do Império, a determinacio da
competéncia administrativa tem
de ser examinada a luz dos prin-
cipios que sobre a matéria nor-
tearam o contencioso administra-

tivo franceés, paradigma de nos-
so antigo sistema jurisdicional.

Grosso modo, os autores fran-
ceses distinguem trés fases dou-
trinarias na determinacio da
competéncia administrativa.

No primeiro periodo (1790-
1830), inteiramente dominado
pelo exercicio da justica homo-
logdvel (9), a competéncia ad-
ninistrativa  era  determinada
para cada litigio; dependia de
exame particular de cada caso.
Em tal regime — assinala o
ProrF. ANDRE LLAUBADERE — a
competéncia administrativa es-
tende-se a0 maximo, o que é ex-
plicavel. Funda-se na preocupa-
¢io politica de evitar rigorosa-
mente que a administracio seja
julgada pelo Poder Judiciario.
Nio é outra a interpretagio pri-
mitiva do principio de separagio
entre as autoridades administra-
tivas e judiciarias. Por tal mo-
tivo, subtrairam-se ao juiz ju-
diciario todos os processos nos
quais a administragio fosse par-
te (10). Dai o exame indivi-

(9) Nossa traducdo da expressdo tipica francesa justice retenue,
que define o regime de justica onde a decisfo jurisdicional da auto-
ridade administrativa depende de homologacfo posterior do chefe do

Govérno.

No caso do Brasil, a decisdo do C. E. teria de ser assim

homologada pelo Imperador, através da ‘“Resolucdo Imperial”.

(10)

ANDRE LAUBADERE, Traité Elémentaire de Droit Adminis-
tratif (Paris, 1951), pags. 296-297.



12 CADERNOS DE ADMINISTRACAO PUBLICA

dual de cada litigio pela auto-
ridade administrativa que pode-
ria julgar da conveniéncia, ou
ndo, de remeté-lo a instancia ju-
diciaria.

A segunda fase francesa da ju-
risdi¢io administrativa se carac-
teriza pela transi¢io do regime
de justica homologivel para o
de justica delegada (1830-1872)
(11). A determina¢io da com-
peténcia obedece entdo ao cri-
tério da classificagio dos atos
administrativos em atos de im-
pério e alos de gestio (12).
Atos de império, isto é, da au-
toridade administrativa atuando
como expressao do poder pabli-
co, determinariam a competén-
cia administrativa ; mas se a ad-
ministragio descia da eminente
qualidade de representante do
poder piblico, e praticava atos
como qualquer particular (cele-
brando contratos civis e comer-
ciais, fazendo transagbes, promo-
vendo locagdes de servigos e de
obras etc.), ficaria equiparada ao
cidadio comum e sujeita, conse-

(11)

qiientemente, A competéneia ju-
diciaria,

A terceira fase, iniciada com
a instituicio da justica delega-
da (1872) e com o famoso
ArrET Branco (1873), vai fir-
mar-se propriamente a partir de
1896, data da grande sistema-
tizagio da jurisdigdo adminis-
trativa francesa empreendida por
L. LAFERRIERE em sua obra
Traité de la Juridiction Adminis-
trative (2 vols.). Pertence-lhe,
na Franga, o critério da existén-
cia do Servico Pi:blico ao qual se
seguiram novas tendéncias, que
n30 1n0s cumpre examinar, pois
ja nio abrangem a fase historica
do Império. Somente os dois
primeiros periodos — fixagdo
de comipeténcia, respectivamente,
pelo exame individual de cada
caso (feoria dos atos em causo.)
¢ pelo critério dos atos de impé-
rio e de gestdo — interessam
ao nosso estudo, na parte rela-
tiva ao regime de justica admi-
nistrativa do Império.

Justice delegada, regime de justica administrativa, exer-

cida independentemente pelos tribunais administrativos, eqiiidistantes
nio sé6 dos tribunais judicidrios como da administracio ativa. E’ ésse
o regime em vigor na Franca desde 1872 com a instituicio do Tribunal

de Conflitos.
(12)

WALINE, Traité Elémentaire de Droit Administratif (Paris,

1951) ; Ei1seNMANN, Cours de Droit Administratif ¢ lo Faculté de
Droit de Paris, 1952-1953, pigs. 45-55.
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A — Critério dos atos em causa

No que respeita a teoria dos
atos em causa, o Conselho de
IEstado foi instado a determinar,
preliminarmente, a natureza do
ato administrativo para fixar
a competéncia administrativa.
Exemplo ilustrativo é o da de-
cisio do C. E., de 24 de outubro
de 1845, em matéria de indeniza-
¢bes, contratos e créditos do Es-
tado. Al estabeleceu o C. E. que
a autoridade administrativa é
competente para julgar proces-
sos de indeniza¢io ndo compre-
endidos na categoria das présas
maritimas, esta ja pertencente &
competéncia administrativa.

Curioso ¢ observar que tal
amplia¢iio da competéncia tem
uma historia ligada as relacGes
entre 0s Poderes. Na realidade,
ela resulta dos enormes prejui-
zos sofridos pelo Estado por {6r-
ca de numerosas decisbes judi-
ciarias condenatérias para a ad-
ministragio. Foi assim que —
lembra o CONSELHEIRO AREAS
-— durante a discussdo, no Se-
nado, da Lei n.° 234, de 1841,
que restabeleceu o Conselho de

(13) Assim foram considerados alguns casos de contratos de

Estado, os legisladores delibe-
raram subtrair ao conhecimento
do Poder Judiciario as a¢les que
visavam declarar o Estado de-
vedor. Tado considerdvel f{ora
o 6nus decorrente das execugles
judiciarias — acrescenta o outro
testemunho, o VISCONDE DE
LRUGUAI — que a propria As-
sembléia Geral resolveu aplicar
coutra os tribunais judicidrios o
art, 31 do Ato Adicional, segun-
do o qual toda divida do Estado,
resulinnte de fatos de guerra, ndo
poderia ser liquidada sem auto-
vizagho di Assembléia. Por tal
motivo, a liquidagio administra-
tiva das dividas do Estado exce-
deu o dominto das reparagfes de
cuerrn, ampliando o competén-
cla adnrnistrativa aos litigios em
matéria de indenizacGes, por mo-
tivo de concorréncia, financia-
mentos, culim, de ato adminis-
trativo em geral.

Tedavia, deve-se reconhecer
que, considerando a natureza do
ato administrativo em cada caso,
o Censelho de Estado remeteu
alguns Litigios 4 competéncia ju-
dicidria (13). Essas concessdes
nilo impediram que subsistisse o

locagiio de servigos & conta do Estado, de interpretacio e rescisio de
contratos de servigos publicos, anota REGo BARROS ao longo de sua
obra Apontamentos sébre o Contencioso Administrative (Rio, 1874).
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exame de cada caso como critério
de determinagio de competéncia.
A luz désse critério, a delimita-
¢io de competéncia administra-
tiva, em {ace da competéncia ju-
diciaria, fo1 sempre dificil e clau-
dicante. Em qualquer hipétese,
a competéncia administrativa era
vaga, ampla e eldstica, o que de-
veria inquinar de parcial e ar-
bitrario o exercicio da justiga
administrativa.

B — Critério dos atos de impéiio
e de gestdo

Da teoria dos atos de império
e de gestfo, o Conselho de Es-
tado do Império perfilhou alguns
critérios que, mais precisamente,
foram expostos por autores fran-
ceses do século XIX.

A propria jurisprudéncia do
Conselho de FEstado consigna
aquela teoria como critério de
competéncia. Tomemos dois
exemplos, dentre outros, como
representativos da aplicagio da-
quela teoria. O primeiro consta
da decisao do C. E., emitida a
3 de julho de 1871. Estatuiu
entdo o Conselho de Estado que,
descendo as autoridades publi-

(14)
(15)

cas 4 posicdo de simples contra-
tantes, ficam elas em pé de
igualdade com a parte contra-
ria (14); perdem, portanto, o
puder de alterar os préprios atos.
O segundo exemplo é o da deci-
sio do C. E., de 22 de dezembre
de 1866 (15), quando se firmou
que o Estado, funcionando como
pessoa civil, contratando com
um particular de modo a envol-
ver direito individual, fica sub-
metido, como qualquer cidadao,
i lei privada, ao Poder Judicia-
rio.

As duas decisGes distinguem
entre o Estado, agindo como au-
toridade ptiblica, e o Estado que,
descendo dessa eminente posi-
¢do, vem equiparar-se a situa-
¢io de particular, Funcionando
como autoridade publica, o Es-
tado pratica atos de império, cau-
sa de competéncia administrati-
va; se atua como particular, se
pratica simples atos de gestio,
como o faria qualquer pessoa ci-
vil, incide na competéncia judi-
cidria.

Ao lado da jurisprudéncia do
Conselho de Estado, os autores
do Império expenderam e desen-
volveram a teoria dos atos de

Decisées (1871), pags. 20-21.
REGO BARROS, Apontamentos sébre o Contencioso Adminis-

trativo — ‘“Caso Alvarenga”, pégs. 71-78.
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império e de gestdio. PIMENTA
BueEno chega a estatuir que
o contencioso  administrativo
(competéncia administrativa) diz
respeito ndo somente ao Poder
Administrativo, mas ainda aos
intercsses do Estado, enquanto
Estado; ao bem-estar social, ao
interésse coletivo, em suas rela-
¢Bes com os particulares. De ou-
tro lado, o contencioso judicia--
rio (competéncia judiciaria) li-
da com as questfes suscitadas
entre a Administracio e os par-
ticulares, se aquela se encontra
na situacio déstes. Pontos de
vista analogos de competéncia
foram expendidos por UrucGuai,
Ripas, outros Conselheiros de
Estado, conforme se pode com-
provar através da obra de Rfco
Barros, a que vimos aludindo.

C — Outros critérios de compe-
téncia

Outros critérios acessérios ou
esporadicos de fixagio da com-
peténcia administrativa, quase
todos de inspiragio francesa, fo-
ram ainda referidos pela juris-
prudéncia do Conselho de Fs-
tado e pelos doutrinadores do
Imnério. O CONSELHEIRO VIs-
CONDE DE JEQUITINHONHA ex-
pos, por exemplo, que, segundo

os publicistas da época, havia
trés excegbes a competéncia
administrativa: a ordem cons-
titucional, a ordem civil e a or-
dem penal. Cada um désses do-
minios devera ficar alheio 4 ju-
risdi¢io administrativa. Ha qua-
se sempre O recurso aos autores
franceses — ADOLPHE CHAVEAU,
Favucourr, LLAFERRIERE, etc. —
para dedugio de principios so-
bre a competéncia administrati-
va. Esta ora é justificada, em
face de um interésse especial da
administragio simultineamente
a presencga de um direito indivi-
dual; ora delimitada, em razéo
de diversas caracteristicas liti-
giosas. Foi o que féz o Conse-
lho de Estado, quando conside-
rou, como requisitos da compe-
téncia administrativa, os trés
elementos de LLAFERRIERE: a) a
existéncia de um ato especial ou
de um fato particular da Admi-
nistragio; b) a existéncia de re-
clamacio individual baseada em
direito adquirido; ¢) o vinculo,
que deve apresentar esta recla-
macio, com um interésse de ca-
riter administrativo.
Balanceando as duas teorias
centrais, bem como os diversos
critérios acothidos para fixagio
da competéncia administrativa,
O Conselho de Estado remeteu 3
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competéncia judicidria as ques-
tdes de ordem civil e comercial,
de habeas-corpus, reservando a
competéncia administrativa os
litigios em que a Administracio
atua como poder ou autoridade.

De modo geral, impreciso e
clastico se afigura o dominio da
competéncia administrativa do
contencioso administrativo do
império. Firma-se, em ftltima
andlise, em certos principios
doutrinarios erigidos pelo con-
tencioso francés e, mesmo, pelos
autores franceses. A propria
teoria ¢os atos de mmpério e de
gestiio se encontra no meio de um
ecletismo de principios onde se
deparam desde os mais antigos
juristas franceses, como RODERER
¢ Henrionx pE PENsAy, até os
mais recentes para a época como
LarErrifirg, DUucroc e VIVIEN,

E’ explicavel, alids, a falta de
um regime malis definido de de-
limitacdo de competéncia. Mes-
mo na Franga, tal objetivo s
foi conseguido através de dois
acontecimentos de maior impor-
tancia para a jurisdi¢io adminis-
trativa. O primeiro foi a insti-
tuicio de um tribunal especifico
para determinar a ordem de
competéncia, a saber, o Tribu-
nal de Conflitos, em 1872; o se-
gundo acontecimento, que im-

portou em superar a teoria dos
atos de império e de gestio,
transformando-a em fogo de pa-
rede, foi a nova orientagdo juris-
prudencial do Conselho de Esta-
do francés, tragada com o Arrét
Blanco, que data de 1873, Ne-
nhum dos dois fatos influiu s6-
bre o contencioso administrativo
no Brasil. A criagio do Tribu-
nal de Conflitos passou pratica-
mente despercebida de nossos ju-
ristas e magistrados administra-
tives. Por sua vez, o Arrét
Blanco, que projetou o elemento
servico publico como novo cri-
tério de competéncia administra-
tiva, s comecou a atuar a par-
tir de 1903. Como lembrou o
Pror. CHARLES FEISENMANN,
éle data de 1873, mas a doutrina
que erigiu permaneceu 30 anos
na sombra.

Até a Repiiblica, a delimita-
¢iio da competéncia ficou depen-
dente de critérios acidentais e
empiricos, através dos quais se
patenteou uma vexatdria supe-
rioridade da autoridade adminis-
trativa em relagio a autoridade
judiciaria. Essa desigualdade foi
uma das causas da reacio que os
republicanos de 1889 votaram ao
contencioso administrativo, eli-
minando-o do quadro das insti-
tuiches estatais.
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Os reecursos administrativos

A jurisdigio administrativa do
Império comportava o exercicio
de alguns recursos de carater
contencioso, onde é facil desco-
brir a influéncia do contencioso
francés e, ao mesmo tempo, a
adogio de praticas processuais
de origem colonial. Assim, os
recursos administrativos interfe-
rem com o processo civil entdo
vigente, a0 mesmo tempo que
apresentam do contencioso fran-
cés alguns principios, Dentre és-
tes sobressai o empréstimo feito
ao recurso francés de excesso de
poder, que, alias, o contencioso
do Império ndo péde conhecer
em sua plenitude doutrinaria,
visto como a sistematizagio dos
recursos administrativos france-
ses, realizada por E. LAFERRIE-
RE, data apenas de 1896.

Podem-se, entretanto, ordenar
os tipos de recursos administra-
tivos em pratica no contencioso
do Império sob duas epigrafes:
o recurso ordinirio e os recur-
sos especiais. E’ o que passamos
a examinar, a seguir.

A — Recurso ordindrio

Através do recurso ordinario,
a decisio administrativa é con-
trastada perante o tribunal ad-

ministrativo superior, 1o caso, o
Conselho de Estado, por via de
apelagdo. Diante de um recurso
analogo ao de apelagdo, o Con-
selho de Estado se pronunciava
sobre as decisOes jurisdicionais
anteriores emitidas pelos Minis-
tros de Estado e Presidentes de
Provincia. Analogamente, deci-
diam o Ministro da Fazenda e
o Tribunal do Tesouro diante
dos recursos que lhes eram inter-
postos contra as decisGes dos te-
soureiros em matéria de impos-
tos. Pelo exercicio de recurso
ordinario, o Conselho de Estado,
o Ministro da Fazenda e o Tri-
bunal funcionam como segunda
ou ultima instancia a base de
pronunciamentos anteriores de
autoridades que fazem o papel
de juiz de 1.2 instancia. De mo-
do semelthante o Conselho de
Estado francés é chamado juiz
de apelagio quando se pro-
nunciava sébre as decisdes dos
Conselhos de Prefeitura — hoje
Tribunais Administrativos — e
dos Ministros de Estado, a época
da justica homologavel.

B — Recursos especiais
Os recursos especiais sdo pre-

vistos em lei. Sio, ademais, in-
terpostos contra decisdes emiti-
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das por jurisdi¢bes especiais, isto
é, competentes para conhecer de-
terminada matéria. A especiali-
dade conduz ao exercicio de re-
curso especial. Mencionam-se os
seguintes recursos especiais: de
tevista, de revisio, de anulagdo,
de embargo e de embargos de
terceiros.

O recurso de revista era in-
terposto perante o Tribunal do
Tesouro, versando matéria de
prestacio de contas. Davam-lhe
causa o érro de calculo, a omis-
sao ou a duplicidade de contas,
sm heneficio do postulante, e,
~nfim, a apresentacdo de novos
elementos de prova.

Quanto aos dois outros recur-
sos — de revisio ou de anulagio
— deveriam ser interpostos pe-
rante o Conselto de Estado que,
em suas relacBes com as juris-
di¢Bes esreciais, assumia a posi-
~%n do iuiz de cassacio.

O recurso de revisdo é inter-
nosto perante o Conselho de Es-
tado contra decisdes do Tribu-
nal do Tesoturo em matéria de
oestio de dinheiros piiblicos.
Corresronde a matéria susreti-
vel do mesmo recurso de revista.
Anenas acuéle recurso é dirieido
a inetineia superior. Seus efei-
tos limitam-se a ratificar ou re-
formar uma decisio anterior do

Tribunal do Tesouro, em maté-
ria de contas.

Enfim, o recurso de anulagio
¢ dirigido contra o ato adminis-
trativo inquinado de ilegalidade
ou irregularidade. Ele traduz a
iniciagdo, perante o Conselho de
Estado, do chamado contencioso
de anulacdo. Na realidade, con-
tra decisbes argiiidas de ilegais
ou irregulares das jurisdicdes es-
peciais — Tribunal do Tesouro,
Ministro da Fazenda em ma-

téria fiscal, Tesoureiros, Jui-
zes dos Tribunais ou Juntas de
Comércio — interpunha-se re-

curso de anulagiio fundado numa
das causas seguintes: incompe-
téncia da autoridade judicante,
violacdo da lei, vicio de forma
e, ainda, por motivo de excesso
de poder, elemento perfilhado do
contencioso francés de anulacio.

Hoje, a jurisdicio administra-
tiva na Franca tem consolidado
um notavel regime e controle ju-
risdicional dos atos administra-
tivos. Bsse contrdle pode exer-
cer-se sObre a propria decisdo
administrativa (contencioso de
cassacio ou reforma) ou sdhre
ato administrativo, executivo
{contencioso de anulacio). Ora,
esta segunda modalidade de con-
trole jurisdicional se exerce es-
pecificamente por meio de re-
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curso de excesso de poder, cuja
aplicagio se acha hoje sistema-
tizada em corpo de principios e
doutrinas, de que da panorimica
visdo a obra de RApHAEL D'ALI-
BERT (16).

No ponto em que se achava a
justica administrativa do Impé-
rio, onde o administrador sur-
gia como juiz e parte ao mesmo
tempo, nio seria facil distinguir
entre os atos jurisdicionais e os
atos administrativos das autori-
dades administrativas. Nio sen-
do facil tal disting¢do, deixaria de
haver a fronteira entre o conten-
cioso de anulacido e o de plena
jurisdi¢io, ou cassagio, confor-
me o modélo francés. Conse-
giientemente, ndo haveria lugar
para o exercicio do verdadeiro
recurso de anulacio por excesso
de poder como elemento do re-
curso. Impossivel seria erigi-lo
em recurso especifico, de anula-
¢do. Diante dessa apropriagdo
da parte pelo todo, ao Conselho
de Estado Brasileiro nio restava
senfo, como juiz de anulagio,
considerar o excesso de poder
subjetivamente, como exagio, ou
abuso de autoridade, utilizando-o
como corretivo de decisSes arbi-

(16)

trarias. De excesso de poder ti-
nhamos, em suma, a expressio,
nao o recurso.

Aos recursos especiais cumpre,
ainda, acrescentar o embargo e
o embargo de terceiros, interpos-
tos perante o Conselho de Es-
tado e de eleitos mais limitados.
Tais recursos sdo aplicagdes do
processo civil 4 jurisdi¢io admi-
nistrativa e tém raizes na legis-
lagio colonial. Diante do antigo
Conselho Real, admitia-se o re-
curso de embargo em favor do
postulante, nos casos de decisées
denegatérias pronunciadas ante-
riormente por aquéle Conselho,
bem como o embargo de tercei-
ros a favor de pessoas outras que
nao o postulante, interessadas
num litigio passado em julgado.
Um e outro recurso ja se encon-
tram na famosa lei de 22 de de-
zembro de 1761. Aceitando-os,
a legislacio do Império reme-
teu-os a competéncia do Conse-
lho de Estado e do juiz priva-
tivo do Tesouro.

Concluindo, o contencioso do
Império dispunha de alguns ti-
pos de recursos, mas nio de um
regime de recursos administra-
tivos. Ainda em 1874, testemu-

RAPHAEL D’ALIBERT, Le Contréle Juridictionnel de I’Admi-

nistration au moyen du Recours pour Excés de Pouvoir (Paris, 1926).
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nhava RfEco BArros que a ne-
cessidade e a conveniéncia de re-
cursos e a organizagio dos graus
de jurisdi¢io administrativa con-
tinuavam na ordem do dia. E
acrescenta: “E’ lamentdvel di-
zer que, entre nods, os principios
diretores de tio importante as-
sunto n2o foram ainda estabele-
cidos, de tal sorte que nio se po-
de dispensar aos interessados as
garantias e a confianga deseja-
veis” (17).

Os prazos para interposicio
dos recursos nio se achavam fi-
xados convenientemente, Fre-
gilentemente, teria a autoridade
de ir as Ordenagbes portugué-
sas para declarar cabiveis os re-
Cursos.

Observagfies sébre o regime
de justica administrativa do
Império

A exposigio sumaria acima
projeta o quadro inacabado da
jurisdigdo administrativa do Im-
pério, através dos principios que
fundamentalmente a configuram,
a saher, o principio de separagio
entre as autoridades administra-
tivas e judicidrias, os critérios

(17)
trativo (Rio, 1874), pag. 469.

de determinacio de competéncia,
enfim, o incipiente regime de re-
cursos administrativos.

Diante de um tal sistema ju-
risdicional, onde os publicistas
mais representativos da época,
como Urucgual, ParaN4, JE-
QUITINHONHA e NaBuco, duvi-
dam em considerar o proprio
Conselho de Estado como tribu-
nal administrativo; onde Uru-
GUAI ndo admite justiga admi-
nistrativa fora do Ministro de
Fstado — diante de tal sistema,
a institui¢io real da justiga ad-
ministrativa ainda estava muito
distante. O malogro do conten-
cioso administrativo decorreu do
fato de se ter éle mumificado nos
dispositivos do Regulamento n.?
124 de 1842. Nio se renovando
mediante organiza¢io compati-
vel com as exigéncias progressi-
vas do exercicio ou funcio juris-
dicional da administragio, tor-
nou-se o contencioso administra-
tivo um fantasma incémodo até
ao exercicio da justiga comum.
Por isso, os republicanos de 1889
o condenaram a morte consti-
tucional, nio lhe faltando ao en-
térro esta ironia de Rur Bar-

REGO BARROS, Apontamentos sobre o Contencioso Adminis-
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posa — “E’ certo que éle exis-
tiu sob o regime imperial” para
deixar bem claro que a “Cons-
tituicfio republicana eliminou po-
sitivamente os elementos ao con-
tencioso administrativo existente
sob a monarquia, fechando a por-

(18)

ta a toda tentativa ulterior para
restaurd-lo” (18).

E sob o signo dessa condena-
¢io lancada ao contencioso ad-
ministrativo, passamos & segun-
da experiéncia, a do regime de
unidade de jurisdigio.

Ru1r BArBosa, Comentdrios, vol. IV, pig. 428,



Il — O REGIME DE UNIDADE DE JURISDICAO
DA REPUBLICA

Instituindo o regime de dua-
lidade de Justica -— justiga dos
Estados e Justica Federal —, a
Constitui¢io de 24 de fevereiro
de 1891 reservou, nesta tiltima,
um dominio préprio para exame
das questBes que pertenciam an-
teriormente i competéncia do
contencioso administrativo. Me-
diante o sistema, tornaram-se 0s
juizes locais dos Estados compe-
tentes para conhecer dos litigios
civis e comerciais, bem como dos
crimes de direito comum. Do
outro lado, os juizes e tribunalis
federais deviam conhecer de to-
das as questSes surgidas entre o
Iistado e os particulares. A jus-
tica local — firmou Pepro LEs-
sa — € comum e geral; julga
normalmente as agbes criminals
e as questdes de dominio de di-
reito civil e comercial; a Justiga
federal é de carater especial e
excepcional; s6 em circunstan-
cias especiais, cabe-lhe conhecer
de questdes civis e criminais.

Incumbe-lhe, por natureza, apre-
ciar e julgar tédas as agdes in-
tentadas pela Unido contra os
particulares e vice-versa. Ela se
acha vinculada a questio da res-
ponsabilidade da Unido Federal
em conseqiiéncia de prejuizos
causados aos particulares -~ por
atos e decisbes do poder piuiblico.
Assim, o juiz federal absorveu o
contencioso administrativo.

A Constituigio de 1891 —
como esclareceu Rur BArgosa
— nio se limitou apenas a dotar
a magistratura do privilégio da
vitaliciedade, mas, sobretudo,
atribuin aos juizes e tribunais
judiciarios competéncia para co-
nhecerem e julgarem as agles
movidas contra a Unido Federal
e fundadas nas disposi¢bes da
Constituigio, das leis, dos regu-
lamentos do Poder Executivo,
ou nos contratos celebrados com
o Estado.

Mas, se a Constitui¢io de 1891
estabelecen novo dominio para
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as questdes anteriormente con-
fiadas ao contencioso adminis-
trativo, coube a Lei n.® 221, de
20-11-1894, que dispds sbbre a
organizagio da Justica federal,
fixar os limites da area jurisdi-
cional correspondente. E’ assim
que o Titulo IT daquele texto ie-
gal conferiu aos juizes e tribu-
nais federais conhecerem de qual-
quer violacio ao direito indivi-
dual em conseqiiéncia de atos ou
decisbes das autoridades admi-
nistrativas.

De modo particular, a Lei n.°
221, de 1894, atribuiu essa com-
peténcia aos juizes de Segio, fi-
xando-lhes regras de controle
judicidrio sdbre os atos adminis-
trativos. Completava-se a insti-
tuicio do sistema de unidade de
jurisdi¢gio. Nenhum ato ou de-
cisdo administrativa seria, desde
entio, imune ao contréole judi-
ciario. Qual, entretanto, a ex-
tensio désse controle?

A resposta se contém no art.
13, §§ 9.2 a 12, da Lei n.° 221.
O controle judiciario se exerce
sobre a ilegalidade do ato ou da
decisdo administrativa. Ao juiz
judiciario cabe anular, total ou
parcialmente, o ato ou a decisdo
administrativa ilegal. E um e ou-
tro sio ilegais se n3o aplicam,
ou aplicam indevidamente, o di-

reito em vigor. A esta regra, a
lei de 1894 abre duas restrigbes:
1.2, a autoridade judicidria ndo
apreciard o mérito nem a opor-
tunidade do ato administrativo;
2.2, 0 ato administrativo emana-
do da faculdade do poder dis-
cricionario da administragio nio
sera considerado ilegal sendo em
caso de incompeténcia e de ex-
cesso de poder. Completando
ésses principios, a Lei n.° 221
estabeleceu que as decisdes judi-
ciarias obrigam a administragio
e os particulares, e a violagio da
coisa julgada lhes acarreta a res-
ponsabilidade civil e criminal.
Désse modo, o contréle judi-
cidrio nio se exerce senfio sObre
a legalidade do ato administra-
tivo; nio lhe penetra o mérito
nem a oportunidade. Nio tar-
dou mesmo em aparecer uma
doutrina tendente a delimitar o
dominio désse controle judicia-
rio, a luz da lei italiana que su-
primiu, em 1865, o contencioso
administrativo na Italia. Nesse
sentido se manifestaram vérios
de nossos juristas participantes
do “Congresso Juridico Ameri-
cano”, realizado no Rio de Ta-
neiro, em 1900. A Comiss3o de
Direito Piblico, de que faziam
parte AMaro CAVALCANTE, CARr-
vaLHO MoUurio, ALFrREDO Rus-
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SEL, JoAo MONTEIRO, ai firmou
que “somente os atos de admi-
nistragio e de govérno atentato-
rios aos direitos individuais estdo
submetidos ao contréle judicia-
rio”. Considerando incompleta a
formula, AMARO CAVALCANTE
acrescentou que ‘“os atos pura-
mente politicos e discricionarios
do govérno nio deverio subme-
ter-se 4 competéncia judicia-
ria” (19).

Erigiu-se, portanto, o princi-
pio fundamental, segundo o qual
o controle judiciario incide no
ato administrativo ilegal, se a
ilegalidade atenta contra direito
individual. Em contraprestagio,
o contréle judicidrio nio se exer-
ce: a) sébre o ato administra-
tivo discriciondrio, emanado re-
gularmente da autoridade com-
petente; b) sobre o mérito e a
oportunidade do ato administra-
tivo.

Na conformidade désses limi-
tes, o controle judiciario alcanga
toéda e qualquer autoridade esta-
tal, desde que pratique ato admi-
nistrativo. Nem mesmo o juiz
comum lhe estd imune. Caracte-
rizado o dominio e a extensio do
contréle judiciario, cumpre-nos,

(19)

agora, examinar os modos pelos
quais é éle suscitado.

Contréle de anulacio do ato
administrativo

Em nosso atual regime juris-
dicional, a autoridade judiciaria
ou se pronuncia quanto 2 lega-
lidade do ato administrativo,
anulando-o se ilegal, ou dirime
um litigio entre a administragio
e os particulares, No primeiro
caso, o controle judiciario é de
anulagio do ato administrativo;
no segundo, tende a solugio dos
litigios surgidos entre a admi-
nistragio e os particulares. Na-
quela, a administragio é instada
como autoridade que praticou
ato executédrio em desacérdo com
a lei e lesivo de direito indivi-
dual; no segundo caso, vai ela
comparecer, perante a justica
comum, na qualidade de parte,
interessada num litigio. Chega-
mos, assim, as duas modalida-
des fundamentais do controle
judicidrio: o contréle jurisdicio-
nal de anulagio e o contrdle ju-
risdicional sébre os litigios ad-
ministrativos. Passamos a tra-

Congresso Juridico Americano (Rio, 1900), vol. I, pag. 194.
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tar do primeiro modo de con-
trole judiciario.

Foia Lei n.0 221, de 1894, que
estabelecen inicialmente o meio
de anulagio dos atos administra-
tivos. Tal era a a¢do de anula-
¢do do ato administrativo, a ser
interposta perante o juiz de Se-
¢ao federal (20). Nio previa,
entretanto, o texto legal condi-
¢bes especificas para o exercicio
da ag3o. Limitava-se a estatuir
que, verificando ser ilegal o ato
administrativo argiiido, a auto-
ridade judiciaria o anularia to-
tal ou parcialmente. A falta de
fundamentos legais solidos, a
acdo de anulagiio cedeu lugar a
outro meio de controle de anula-
¢lo mais poderoso e eficaz: o
mandado de seguranca. Bste,
juntamente com o habeas-corpus
vao constituir os dois instrumen-
tos especificos do contrdle de
anulagio do ato administrativo
ilegal. Inicialmente, trataremos
de mandado de seguranca e, a
seguir, do habeas-corpus.

O mandado de seguranca

Constitui 0 mandado de segu-
ranga um meio juridico especi-
fico de contréle da legalidade do

(20) Lei no 221, art. 13.

ato administrativo. Com notavel
acuidade, o MiNisTrRe CASTRO
NUNES o0 conceituou como recur-
so administrativo no sentido ma-
terial. E’ que o mandado de se-
guranga assume posi¢io analoga
i do recurso administrativo de
anulagdo — o recurso de exces-
so de poder — caracteristico do
contencioso administrativo fran-
cés, que é o modélo dos demais.
Como éste, dirige-se o mandado
contra o ato administrativo ei-
vado de ilegalidade. Na reali-
dade, a autoridade ptblica que,
nos térmos da Constituicao, fere
direito certo e incontestavel, esta
desconhecendo o proéprio direito
objetivo. Poderfamos dizer, evo-
cando a Lei n.° 221, de 1894,
que tal autoridade, assim proce-
dendo, deixa de aplicar ou esta
aplicando indevidamente o di-
reito em vigor, mo caso o pro-
prio preceito constitucional que
nio visa senio proteger o direito
liquido e certo de todos os indi-
viduos. Em suma, esti pratican-
do wima ilegalidade, com prejuizo
para terceiros. Necessario se
torna restabelecer o direito feri-
do, anulando o ato que também
atentava contra a Constituigio.
Para ¢sse fim surgiu, entre nods,
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o mandado de seguranga. Exa-
mina-lo-emos através de suas
origens e de sua instituigio, em
nosso sistema politico.

A — Origens do mandado de
seguranga

Coube a ALBERTO TORRES su-
gerir, na Organizacdo Nacional,
a instituigio de meio juridico es-
pecifico — o mandado de garan-
tia — destinado a fazer consa-
grar, respeitar, manter, ou res-
taurar preventivamente os direi-
tos individuais ou coletivos, pi1-
blicos ou privados, lesados por
ato do poder phiblico ou de par-
ticulares, para os quais ndo haja
outro recurso especial (21).

O mandado de garantia visava
proteger direitos lesados, quer
por ato do poder publico, quer
por atos particulares. Excedia
os limites da ilegalidade adminis-
trativa, pois era também aplica-
vel contra ato de particulares,
fugindo, conseqiientemente, &
area da justica administrativa.

Uma segunda sugestdo coube
a Epmunpo Muniz BARRETO,
que propos instituir o recurso de

amparo, durante o Congresso
Juridico de 1922. Uma terceira
tentativa, ainda sem resultado,
foi feita, em 1926, pelo Depu-
TADO GADUSTEU PiRES, que foi
autor de uma proposi¢io legis-
lativa baseada nos exemplos an-
teriores. Finalmente, constitui-
da no Itamarati, em 1933, a Co-
missdo Constitucional incumbi-
da de elaborar novo texto em
substitui¢io ao de 1891, o Pror.
TeEmistocLes CAVALCANTI e ©
Derurapo Joio MANGABEIRA,
que a integravam, conseguiram
introduzir no projeto constitu-
cional o mandado de seguranga
gue veio aparecer no art. 113 da
Constituicdo de 1934. Surgiu,
assim, o mandado de seguranga
como institui¢do juridica desti-
nada a proteger direito liguido
e certo ameagado por ato mani-
festamente inconstitucional ou
ilegal de qualquer autoridade.
Impondo-se desde logo como ins-
trumento eficaz de prote¢io de
direitos contra ato administrati-
vo ilegal, o mandado incorporou-
se a0 nosso sistema politico-ad-
ministrativo. Segundo a Cons-
tituigdo de 1946 (22), visa éle,

“Projeto de Revisdo Constitucional”, art. 78, in Organizacdo

(21)
Nacional, 3* ed. (Rio- Sdo Paulo, 1938), pag. 461.
(22) Constitui¢do de 1946, art. 141, § 24,
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especificamente, proteger direi-
to liquido e certo, ndo amparado
por habeas-corpus, ‘“‘seja qual
for a autoridade responsavel
pela ilegalidade ou abuso de po-
der”.

B — Fins e aplicacao do mandado
de seguranga

O mandado de seguranga tem
por fim anular o ato administra-
tivo eivado de ilegalidade e de
abuso do poder. Este segundo
elemento surge impropriamente
no texto constitucional e na Lei
1n.° 1.533, de 31-12-1951, em vez
de excesso de poder que, em ma-
téria de direito publico, caracte-
riza as formas de ilegalidade ad-
ministrativa.

Mas, como recurso adminis-
trativo contra ilegalidade, o man-
dado de seguranca ¢ aplicavel
contra qualquer ato emanado das
autoridades responsaveis da ad-
ministragio direta — Ministé-
rios e respectivas reparti¢Ges,
Conselhos, Comissaes, orgios da
Presidéncia da Repablica —,
bem como da administragio in-
direta — autarquias e outras en-
tidades, com personalidade ju-
ridica de direito puablico in-
terno. E’ tamhém aplicavel aos
atos administrativos praticados

pelas autoridades administrati-
vas e judiciarias.

Sendo um recurso contra ato
administrativo, nfo tem, em
principio, aplicagio aos atos ju-
risdicionais (sentengas judicia-
rias), nem aos atos legislativos.

Impde-se considerar até que
ponto é possivel examinar a le-
galidade do ato administrativo
para efeito de aplicagao do man-
dado de seguranga. Sob tal as-
pecto, cumpre reconhecer que a
base juridica do mandado nio se
acha ainda convenientemente de-
limitada, Repousa no direito li-
quido e certo do impetrante. Mas
que vem a ser direito liquido e
certo? A letra, nio seria licito
perquirir ai sendo a violagio da
lei.

N3o obstante, a ilegalidade
administrativa reveste outras
formas que vio além do desacor-
do direto com a lei. A tal res-
peito, o recurso francés por ex-
cesso de poder, homblogo do
mandado de seguranca, pode for-
necer subsidios inestimaveis. As-
sim, além da violagio da lei, a
ilegalidade pode manifestar-se
mediante o vicio de forma, in-
competéncia da autoridade para
praticar o ato em causa, irregu-
laridade de processo e desvio de
poder,
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Circunscrevendo o mandado
de seguranca a protecio do di-
reito liquido e certo, a legisla-
¢do deixa a critério do julgador
apreciar a ocorréncia das outras
formas da ilegalidade. Ao juiz
cumpre determinar os casos de
vicio de forma, irregularidade de
processo, desvio de poder, eri-
gindo-os através da doutrina e
do exame aprofundado do pré-
prio mandado de seguranga como
recurso administrativo conten-
cioso contra atos administrativos
ilegais (23). Segue-se dal que
a 1ilegalidade administrativa §é
deduzida de formas diversas,
tornando cada vez mais extensi-
va a aplicagio do mandado. Fal-
ta-lhe, por outro lado, um corpo
de principios fundamentais, como
acontece com o recurso adminis-
trativo correspondente do direi-
to francés. Por isso, tem o im-
petrante de formular, nio raro,
na defesa do proprio direito,
uma doutrina individual de ca-
himento.

A rigor, a atual lei do man-
dado de seguranga — Lei n.°

(23)

1.533, de 31 de dezembro de
1951, afora o requisito primor-
dial, nio delimitado, do direito
liquido e certo, menciona condi-
¢bes de nio cabimento. Nio
apresenta a sistematica das con-
ditions d’ouverture et de rece-
vabilité, que o direito francés es-
tahelece para o remédio juridico
analogo. Assim, & letra da Lei
12 1.533, nio cabe mandado,
quando se tratar de ato susceti-
vel de recurso administrativo
com efeito suspensivo indepen-
dente de caugio, ou de despacho
ou deciszo judicial: também nfo
¢ cabivel contra ato disciplinar
regular.

As duas primeiras restricOes
lembram a institui¢io do recurso
paralelo do direito francés (24).
Todavia, firmou a jurisprudén-
cia judicidria que, mesmo haven-
do decisio administrativa em
curso, poderad ser impetrado
mandado de seguranga sbbre a
matéria que suscitou a reclama-
¢do. Também ja se entendeu que
somente o ato disciplinar militar
estd imune ao mandado, tal nio

SEABRA FAGUNDES, quando desembargador, no Tribunal de

Justica do Rio Grande do Norte, chegou a aplicar 0 mandado de segu-
ranca a um caso de desvio de poder — “Caso das Emprésas de Trans-

portes Potiguar”.
(24)

Analogamente, no direito francés, nio cabe

impetrar o

recours pour exces de pouvoir, se hi, para o mesmo caso, outro recurso.



A JUSTICA ADMINISTRATIVA NO BRASIL 29

acontecendo com o ato discipli-
nar administrativo.

Em conclusio, com a base le-
gal sintética — protecio de di-
reito liquido e certo — o man-
dado de seguranca chegou a ter
aplicagio assaz eldstica contra
atos administrativos. Tem-se
exercido nas quest3es suscitadas
por funcionirios, desde a sim-
ples inscri¢io em concurso até
as situagGes da inatividade. Atos
relativos a nomeacgdo, posse, pro-
mogio, transferéncia, processos
administrativos, direito de peti-
¢io, reclassificagdo de cargos ou
fungbes, pagamento de vanta-
gens, acumulagio — tudo pode
constituir matéria de mandado
de seguranga. Além da area das
questSes de funcionario, todos o0s
outros setores da atividade ad-
ministrativa estdo sob o contréle
jurisdicional do mandado. Onde
houver autoridade administrati-
va atuante, poderd haver man-
dado de seguranca, E como a
administragdo publica se tem
expandido consideravelmente —
hoje abrangendo dois grandes
conjuntos de Orgios e autorida-
des — o da administragio direta
e o da administracio indireta —
segue-se que também se multi-
plicou a area de contrdle e de

aplicagiio daquele meio de pro-
te¢io juridica.

Em resumo, o mandado de se-
guranca ¢é instrumento de con-
trole jurisdicional da atividade
administrativa; substitui, entre
nos, o chamado contencioso de
anmulacdo; apresentando uma ba-
se juridica sintética, deixa ao ar-
bitrio do julgador o exame, em
sentido lato, da legalidade admi-
nistrativa ; finalmente, como con-
trole exercido pela autoridade
judicidria, constitui um dos elos
mais importantes das relagdes
entre o Poder Executivo e o Po-
der Judicidrio, ou, mais precisa-
mente, entre as autoridades ju-
diciarias e as autoridades admi-
nistrativas.

O “habeas-corpus”

O habeas-corpus constitui meio
de protecio juridica contra atos
administrativos atentatérios da
liberdade individual. Completa
o contrdle jurisdicional da lega-
lidade do ato administrativo.

A — Historico e fins do “habeas-
corpus™

O habeas-corpus ja existia no
sistema jurisdicional do Impé-
rio. Introduzido no art. 340 do
Cédigo Criminal de 1832, des-
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tinava-se a proteger o individuo
contra ordens ilegais de pri-
sio. Acolheu-o a Reptiblica, em
todas as suas Constituigdes: —
Constitui¢io de 1891, art. 72;
Constituigio de 1934, art. 81;
Constituicio de 1937, art. 101;
Constitui¢io de 1946, art. 141,
§ 23. Nos térmos déste disposi-
tivo, caberd habeas-corpus sem-
pre que “alguém sofrer ou se
achar ameacado de sofrer vio-
léncia ou coacio em sua liber-
dade de locomogio, por ilegali-
dade e abuso de poder”. Verifi-
ca-se que a causa do habeas-cor-
pus € a mesma que a do manda-
do de seguranca: ilegalidade e
abuso de poder. Apenas difere
na modalidade de protecio juri-
dica. Enquanto o mandado pro-
tege direito subjetivo incontesta-
vel, o habeas-corpus assegura a
liberdade individual, um e outro
aplicaveis em caso da mesma
ameaga de ilegalidade e abuso de
poder por parte da autoridade
puiblica.

B — Aplicagao do “habedas-corpus™

Como meio de protegio a li-
berdade individual, o habeas-
corpus tem aplicagio ampla con-

tra a detengio ilegal (ato admi-
nistrativo das autoridades poli-
ciais) e contra a prisio adminis-
trativa ilegal (ato administrativo
de autoridades administrativas
ndo policiais). Em suma, contra
os atos administrativos ilegais
que infringem a liberdade indi-
vidual.

Um halango perfunctério da
jurisprudéncia deixa entrever
que o habeas-corpus, além dos
casos de protecio contra a de-
tengio e a prisio administrativa
ilegais, tem sido concedido para
proteger a liberdade de impren-
sa € o livre exercicio do direito
de voto e da fungio publica.

Tal ampliacio é devida parti-
cularmente a duas causas: a no-
¢io de violéncia ilegal que expli-
cita ou implicitamente estd vin-
culada ao habeas-corpus; o fato
de que, precedendo o mandado
de seguranga, o habeas-corpus
foi, nfo raras vézes, aplicado
contra atos administrativos ile-
gals, objeto daquele. Como re-
conheceu o MiNisSTRO CASTRO
NunEs, o mandado de seguran-
ca veio substituir o habeas-cor-
pus, de que é, em certos casos,
um sucedaneo (25). Na juris-
prudéncia anterior a Reforma

(25) CastrRO NUNES, Do Mandado de Seguranca, 3.* ed. (Rio,

1951), pags. 13-26.
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Constitucional de 1926, o habeas- do — diz SEABRA FAGUNDES —
corpus, destinado a possibilitar o 4 luz dos principios legais e ve-

exercicio de um direito — o rificar se o ato que fere a liber-
dlreltLo escopo de que falava Pr-  dade individual estd eivado de
DRO LESSA —, somente se auto-  jlegalidade, vicio de forma ou

rizava nos casos de “direito cer-
to, liquido e incontestivel; e tal
seria aquéle ao qual se nfo
pudesse opor divida funda-
da” (26).

Irmio mais velho do manda-

do, o habeas-corpus também nio ; R
apresenta, como aquéle, condi- UM e outro constituem o bino-

coes proprias de aplicacio. In- mio do contréle jurisdicional da
cumbe ao juiz examinar o pedi- atividade administrativa (27).

incompeténcia. Podemos con-
cluir, num paralelo, que se o
mandado protege a condigdo do
individuo em face do Estado, o
kabeas-corpus ampara a liberda-
de individual, diante do Estado.

(26) CasTrRO NUNES, op. cit., pag. 30.

(27) A rigor, o contrdole da legalidade administrativa deve com-
portar trés ordens de garantia juridica: protecio & condigio do indi-
viduo titular de direito liquido e certo; protecio & liberdade individual
ameacada de violéncia ou coacio; protecdio & propriedade e & posse sob
ameaca iminente de violéncia ou turbacfo por parte da autoridade pu-
blica. O mandado de seguranca e o habeas-corpus se compreendem nas
duas primeiras proteces. Quanto a terceira, tentativas também houve,
entre nods, de instituicio de meio juridico especifico. Nesse sentido,
menciona-se a proposicio legislativa do PROF. FRANCISCO MORATO, na
qual se previa o mandado proibitério ou de reintegra¢do. E quando
dog trabalhos da Comissio Constitucional do Itamarati, LEVi CARNEIRO
fazia incluir na Emenda sbébre o mandado de seguranca a protecéo
a direito patrimonial, o que deixa entrever filiacdo & tendéncia de
protecio & propriedade e & posse.

Nao advindo dai resultado algum, a protecio & propriedade e &
posse foi deferida as ag¢des possessérias,

O regime francés construiu, em situacfo semelhante, outro tri-
ndémio de protecdo jurisdicional: contra o ato administrativo ilegal,
instituiu o recours pour excés de pouvoir correspondente ao nosso
mandado de seguranga; contra atos administrativos atentatérios da
liberdade individual, erigiu a doutrina da wvoie de fait; enfim, para
proteger a propriedade privada ameagada de ocupagfo violenta e ilegal,
criou a figura da emprise.
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Controle sobre os litigios en-
tre a administracio e os
particulares

Desde que nio se trate de di-
reito liquido e certo, nem esteja
em causa a simples ilegalidade
do ato administrativo atentato-
rio a liberdade individual, o par-
ticular como a administragio po-
derdo comparecer em juizo para
defesa de direito proprio discuti-
vel. Neste caso, a discussdao do
direito pode ter como causa nio
somente justo titulo, como tam-
bém um ato administrativo pra-
ticado pela administracio e que,
a juizo de particular, teria sido
lesivo a direitos seus. Sob ésse
ultimo aspecto, particularmente,
reincide o contrdle judiciario s6-
bre os atos administrativos. F/
assim que as autoridades judi-
ciarias discutem freqtientemente
a atribuigdo de direitos, em con-
seqiiéncia de atos de nomeacgdo,
reclassificacio de cargo, promo-
¢Oes; decisdes dos orgios cole-
giais, como o Conselho de Re-
curso da Propriedade Industrial,
o de Contribuintes, o de Tari-
fas, o de Previdéncia Social, etc.

(28)

seguranca interrompe a instdncia administrativa.

Nesta hipotese, o ato administra-
tivo foi mais do que executédrio,
constituiu objeto de exame legal
da administra¢gio que lhe deu
uma solugao determinada. Fun-
clonou wma instincia adminis-
trativa,

Como, entre nds, a adminis-
tragio nio tem poder préprio de
decisio, necessario é renovar a
discussdo junto ao poder com-
petente para decidir definitiva-
mente os litigios, isto €, junto ao
Poder Judiciario. Dai o prin-
cipio: a instdncia administrativa,
graciosa, segue-se a instincia ju-
diciaria, contenciosa. Nesta 1l-
tima, niio se examina o direito
liquido ¢ certo, mas o direito em
discussio. E o meio proprio
para isso ndo é mais o mandado
de seguranca nem o habeas-cor-
pus, mas a agdo em juizo (28),
que constitui o outro nexo fun-
damental das relacles entre as
autoridades judicidrias e admi-
nistrativas.

SeaBrA FAGUNDES, que me-
Ihor estudou o problema do con-
tréle jurisdicional dos atos ad-
ministrativos, procurou sistema-
tizar aquéle controle segundo o

A jurisprudéncia judicidria ja firmou que o mandado de

O mesmo sucede

ao habeas-corpus. De modo diverso, a propositura da acdo em acdo em
juizo estd condicionada ao término da instancia administrativa.
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tipo de ag¢do em juizo, & luz do
Codigo de Processo Civil e dos
processos especiais (29).

Do ponto de vista do estudo
do regime de justica administra-
tiva, ndo ha interésse no exame
detalhado das ages. Nosso tra-
halho tende mais a evidenciar os
caracteres externos do sistema
jurisdicional, de suas relagdes e
reflexos administrativos., Limi-
tamo-nos a mencionar as agdes
de maior repercussio na ativida-
de administrativa, adotando,
para isso, o esquema de SEABRA
Facunpes. Destacamos, assim,
a agdo ordindria, a agio de anu-
lagao de patentes de invengdo, a
acio executiva de dividas fiscais
¢ a agio expropriatoria.

A — Ac¢do ordindria

L’ o meio mais generalizado
de reclamar contra a administra-
¢do em juizo, depois de esgota-
da a instincia adininistrativa.
Leis ha, como a que organiza o
Conselho de Terras da Unido;
o Codigo de Propriedade Indus-
trial, a Lei de Cobranga da Di-
vida Ativa da Unifo (Decreto-
tei n.” 960, de 31-12-38), que

permitem a Administracio abrir

(29)

diretamente q dnstdncia conten-
ciosa, junto as autoridades judi-
cidrias. Pela acdo ordinaria, diz
SeABRA  FAcuNDES, qualquer
ato administrativo, lesivo de di-
reito individual e que n3o encon-
tra probabilidade de ajuizamento
através de alguma acio de rito
especial, pode ser levada ao co-
nhecimento do Poder Judiciario.
Igualmente, poderd a Adminis-
tragdo utiliza-la para obrigar o
particular ao cumprimento de
obriga¢Ges assumidas para com
o Estado.

Através da agio ordinaria, o
contréle judicidrio pode exercer-
se até mesmo preventivamente.
I o caso da acio ordinaria na
modalidade de agfio declaratdria,
cujo fim é nfio sOmente prevenir
uma lesdo, mas também afirmar
um direito, Proclamando éste,
responde a administracfo, me-
diante nova acfio, por qualquer
ato praticado contra o direito de-
clarado. A rigor, a acdo decla-
ratéria € a mesma aclio ordini-
ria, sem execugao.

IZ” a acfio ordindria que da ao
contrdle judicidrio fungio ani-
loga a do chamado contencioso
de plena jurisdi¢iio, no sistema
de dualidade jurizdicional. O juiz

SEABRA FAGUNDES (M.), O Contréle dos Atos Administra-

tivos pelo Poder Judicidrio, 2.* ed. (Rio, 1950).
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judiciario ail {reqiientemente se
pronuncia a base de decises ad-
ministrativas precedentes, diri-
mindo definitivamente litigios
individuais que envolvem decisio
administrativa. No tocante aos
pronunciamentos assim emitidos
pelos 6rgios decisorios colegiais
—— Conselhos, Comissoes, etc. —
a posicdo dos tribunais judicia-
rios corresponde a dos tribunais
administrativos que, no sistema
francés, dfo a (ltima palavra so-
bre as decisBes de outros érgios
jurisdicionais. Como no conten-
cioso de plena jurisdicio, ha, por
assim dizer, em nosso regime,
uma instincia revisora, defini-
tiva, altima, que é o pronuncia-
mento judiciario, decisfio wut sin-
guli, de execugio obrigatoria pela
administracio, sob pena de res-
ponsabilidade. E a a¢fio ordina-
ria € o principal instrumento dés-
se regime de plena jurisdigdo, de
natureza judiciaria.

B — Acdo de nulidade de patente
de invengdo

Dentre os modos por que o
Estado protege e incentiva a ati-

(30)

vidade industrial, menciona-se o
direito & propriedade das paten-
tes de invencho, dos modelos e
desenhos, industriais, bem como
das marcas de comércio ou in-
distria. Dai resulta novo setor
de relagdes do Estado com os
particulares, titulares désse di-
reito, Inicialmente, ao Estado,
ou, mais precisamente, 4 admi-
nistra¢iio, incumbe praticar um
ato tipico para legitimar o direi-
to de propriedade: a patente ou
o registro. Bsse ato pode sus-
citar tanto a reclamacio do par-
ticular, que pode argui-lo de ile-
gal ou lesivo de direitos seus,
como da propria administracio,
que podera reconhecer haver si-
do concedido o registro com in-
fringéncia da lei (30).
Suscitada a reclamaciio, podem
abrir-se a instancia graciosa jun-
to 4 administracio, através do
Conselho de Recursos da Pro-
priedade Industrial, e a instancia
contenciosa, litigiosa, perante a
autoridade judicidria. A primei-
ra, graciosa, nfo definitiva, rege-
se pelo Cédigo da Propriedade
Industrial; a segunda, litigiosa e
definitiva, pelo Cédigo de Pro-

O Cédigo da Propriedade Industrial (Decreto-lei n.0 7.903,

de 27-8-1945), arts. 156, § 2.0, e 95, ns. 1, 2, 3, proibe patentes e
registros pertmentes a materla nociva a saude e seguran¢a publica,

a4 moral, & ordem social, etc.
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cesso Civil. A instincia litigiosa
podem, entio, recorrer tanto o
particular como a administragio.
Por meio dela, a autoridade judi-
ciaria podera declarar ilegal o
ato de patente ou registro, ainda
que tenha sido reconhecido legal
pela autoridade administrativa.
Firma-se mais uma vez a supe-
rioridade da instincia judicidria,
definitiva, sObre a instancia ad-
ministrativa, graciosa, proviso-
ria, pois o particular pode vir a
juizo, desde que a reclamagio
comporte recurso administrati-
vo. Noutros térmos, ha recurso
direto ao judiciario em qualquer
fase da instdncia administrativa.
Como o recurso judicidrio domi-
na o recurso administrativo, a
decisdo judiciaria, sdbre a maté-
ria administrativa, tem, no caso,
duplo efeito: se considera ilegal
a decis@o administrativa sobre a
patente de invengdo ou registro
de comércio ou indistria, decla-
ra-la-4 nula, mesmo que noutro
sentido se tenha pronunciado a
administra¢io; se reconhece va-
lida a decisio administrativa,
tornar-se-a esta irretrativel. En-
fim, como diz SEABRA FAGUN-
DES, “‘consolidar-se-4 pelo julga-
do o direito do réu”.

Em conclusio, a acio de nuli-
dade de patente de invencio es-

tabelece um nexo tipico entre as
autoridades administrativas e ju-
diciarias, movimenta duas ins-
tincias determinadas, a instin-
cia administrativa, exponenciada
pelo Conselho de Recursos da
Propriedade Industrial, e a ins-
tancia judiciiria; vincula a apli-
cagio de um Cddigo de Direite
Piblico — o Cédigo da Proprie-
dade Industrial a de outro, apli-
cavel a relagfes de direito priva-
do — Cédigo de Processo Civil;
finalmente, diante de nosso sis-
tema de unidade jurisdicional
que atribui as autoridades judi-
cidrias o monopdlio da funcio
jurisdicional, da prioridade e de-
finitiva eficacia as decisGes da
autoridade judiciria.

C — Ac¢Go exeountiva fiscal

Como a agfo de patente de in-
vengio, a acdo executiva fiscal
coloca, de modo particular, a ins-
tancia administrativa em face da
instincia judiciaria. Esta dua-
lidade de instancia é, alids, tra-
dicional em nosso sistema poli-
tico e administrativo. Remonta
a lei portuguésa de 22 de dezem-
bro de 1761. Estabeleceu-se,
desde entdo, uma espécie de di-
visor entre as atribuicdes da au-
toridade administrativa e as da
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autoridade judicidria, em maté-
ria de percepcio e cobranca de
impostos. Aquela cabia o le-
vantamento e a declaracio da
divida certa; a esta, a execugao
da divida declarada pela autori-
dade administrativa, Por isso é
que, ainda hoje, o MIiNISTRO
Castro NUNES, com notavel
acuidade, diz que a aglio executi-
va ndo é outra coisa sendo a fase
judicidria da arrecadagio da re-
ceita.

Como ja fizemos ver noutra
parte (31), a execuciio judicid-
ria das dividas fiscais declaradas
se prendia a duas razfes de or-
dem histérica: a) o intuito de
tornar compulsoriamente legal o
pagamento de impostos; b) dar
oportunidade ao contribuinte de
exinlir-se daque]e pagamento, em
casos especiais.

Ao antigo Conselho Real da
Fazenda podiam, assim, recorrer
os contribuintes em fase de exe-
cugio da divida fiscal. Adotan-
do o principio, o contencioso
do Império remeteu a juris-
dicio administrativa (Tesoura-
rias Provinciais, Ministro da Fa-
zenda, Tribunal do Tesouro) o
exame da divida fiscal para efei-

(31) Cf. nossa tese La
(Paris, 1954), pag. 279.

Juridiction

to de declard-la certa e liquida,
reservando ao juiz comum a fase
de execugio. Apenas no sistema
entio vigente ndo se permitia
a0 juiz judiciirio reexaminar a
divida declarada lHquida e certa
pela autoridade administrativa.
Tal reexame constituiria intro-
missdo da autoridade judicidria
na competéncia da autoridade
wministrativa.

\o remme atual, de unidade
de jurisdicio, a liquidez e a cer-
teza Lonstltuem elementos essen-
ciais 4 legitimidade da divida fis-
cal, A autoridade administrativa
cabe levantar os titulos de dé-
bito, declarvar a divida liquida e
certa para os {ins da execugio
fiscal; mas a autoridade judicii-
ria ¢ competente para rever a
declaracio da divida, verifican-
do-lhe inclusive a legitimidade
intrinseca.  Estabeleceu-se, por
isso, que, em matéria fiscal,
controle judiciario pede apreciar
até mesmo o mérito do ato ad-
ministrativo.

Também ocorre, neste parti-
cular, a dualidade de instancias.
Assim, a instancia administrati-
va, proviséria, depois de interfe-
rir com alguns orgios adminis-

Administrative au Brésil
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trativos — a Diretoria das Ren-
das Internas, Diretoria do Im-
rosto de Renda — vai comple-
tar-se pelos Conselhos de Con-
tribuintes, de cujas decisdes ain-
da cabe recurso para o Ministro
da Fazenda. Declarada liquida
e certa, a divida serda remetida
& fase judicial de execucio, atra-
vés do representante do Minis-
tério I'blico.  Seguir-sc-a, en-
tdo, a instidncia judiciiria, con-
tenciosa, definitiva, por meio da
acio executiva fiscal.

D — Acdo ecxpropriatéria

Tim pais, como o DBrasil, de
amplas perspectivas de desenvol-
vimento, a alienacio compulsdria
de imoveis, pelo Estado, tem de
ser repetida ¢ inevitavelmente
suscitada. Como tal alienacio
interfere, de um lado, com o di-
reito de propriedade, e, de ou-
tro, com um imperativo de or-
dem ptblica, que a suscitou, a
administragio, como parte do
Estado, tem de defrontar o par-
ticular, interessado em defender

(32)

a propriedade. Consegilente-
mente, a desapropriagio consti-
tuird sempre entre nds uma zona
importantissima de interésses re-
ciprocos da administragio e dos
particulares. Paralelamente, da-
ra lugar a um regime caracte-
ristico de relagOes entre as auto-
ridades administrativas e auto-
ridades judiciarias.

De inicio, ha, na desapropria-
¢do, um interésse de ordem pit-
blica que se manifetsa sob a for-
ma de necessidade piiblica ou de
ntilidade piblica ou, ainda, de
interésse social — ¢ outro de or-
dem privada, vinculado a defesa
da propriedade pelo proprietario.
Dai o principio: o interésse de
erdem publica deve ser reconhe-
cido e proclamado pela autori-
Jade administrativa e o de ordem
privada o serd pela autoridade
judicidria. A desapropriagéo por
nccessidade ou utilidade plblica
¢ tradicional no sistema brasilei-
ro. QOutra modalidade — a de-
sapropriagio por interésse social
— aparece na Constituicdo de
1946 (32).

A Constituicio ce 1824, art. 179, n0 22, previa para o

Estado o direito de desapropriar quando o bem publico exigisse o

emprégo da propriedade.

A Lei n.° 422, de 9-9-1826, citava duas

modalidades de desapropriacfio: a) por necessidade publica; b) por
utilidade publica; aquela, a requerimento do Procurador da Fazenda
Piblica junto ao juiz de domicilio do proprietario; esta, mediante ato
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A agio expropriatoria tende
a combinar, mediante processo
proprio, os dois interésses: o de
necessidade ou utilidade publica
e o interésse privado; se a admi-
nistragio tem o poder de expro-
priagio, o particular tem o di-
reito de ser indenizado do pre-
juizo sofrido, por motivo da alie-
nagio que lhe foi imposta a pro-
priedade. Dai o principio: a de-
claragio de necessidade e utili-
dade ptiblica constitui operagao
exclusivamente administrativa,
livre de aprecia¢io de autorida-
de judiciiria; mas a esta com-
pete {ixar contenciosamente a
indenizagio em favor do proprie-
tario. Por isso, a expropriagio
se realiza em duas fases: uma
fase administrativa que se des-
tina a precisar os imoveis, objeto
da alienagdo piblica; e outra fa-
se judiciaria na qual se opera a
transferéncia da propriedade e se
fixa o montante da indenizagio.
Nesta é que se exerce o controle
judiciario.

Apesar da dualidade flagrante
da instancia, registra CART0S
MEDEIROS SILVA que a aprecia-
cio judicial, em matéria de ex-
propriagio, ji tem atingido o
Ambito exclusivamente adminis-
trativo da declaragfio de utilida-
de ptiblica. Assim é que o Tribu-
nal de Justica de Sdo Paulo ja
recusou reconhecer o cariter de
utilidade piiblica, declarado pela
autoridade administrativa (33).
Outras decisdes judiciarias —
atesta ainda CarrLos MEDEIROS
S1LvA — também ja penetraram
naquela 4rea reservada i admi-
nistragio.

Como balango das caracteristi-
cas acima apontadas, verifica-se
que o contréole judicidrio sobre
os litigios surgidos entre a Ad-
ministragio e os particulares
pressupfe, inicialmente, a exis-
téncia de duas instincias parale-
las: a instancia administrativa e
a instdncia judiciaria. Agoes
existem que marcam, de modo
particular, as relacdes entre as
duas instancias, observando-se

de Corpo Legislativo, em virtude de requisicio do mesmo Procurador.
O principio de necessidade ou utilidade pitblica foi o preferido pelas
Constituicoes de 1891 (art. 72, n0 17); de 1934 (art. 113, n0 12);

de 1937 (art. 122, n.° 14).

A Constituicdo atual acrescenta a ésse

principio o de interésse social (art. 141, § 16).

(33)

CARrRLOS MEDEIROS SILVA, “Desapropriacdo por Interésse So-

cial”, Revista de Direito Administrativo (julho-setembro de 1952), pa-

gina 7.
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mesmo dualidade de instancia e,
conseqlientemente,  delimitagao
de competéncia entre a instancia
administrativa e a instincia judi-
ciaria. Enfim, € insistente a ten-

déncia de extensio da instincia
judiciaria sobre a instancia admi-
nistrativa, mesmo em matéria
que a lei atribui exclusivamente
A competéncia desta tltima.



IV — CONSIDERACOGES FINAIS

No regime de dualidade de ju-
risdi¢gdo do Império, a autorida-
de administrativa se superpds a
autoridade judicidria, ora avo-
cando litigios de que ja tinham
conhecido juizes e tribunais co-
muns, ora cerceando-thes a com-
peténcia em matéria de interésse
para a administracio. O Con-
selho de Estado, altima instan-
cia administrativa, era compe-
tente para recomendar a impo-
sicio de penas disciplinares aos
magistrados. De modo geral, a
jurisdi¢io judicidria nio se exer-
ceu satisfatoriamente, nio admi-
rando que estadistas e publicis-
tas, como NABUCO DE ARATTJO,
VisconpE DE Ouro PrETo, TA-
VARES BAsTOS, vissem no con-
tencioso administrativo obsta-
culo ao livre exercicio do Po-
der Judiciario. De modo ana-
logo pensaram os republicanos
que o suprimiram.

(34)

Forga ¢ reconhecer, entretai-
to, que, instituido o regime de
unidade jurisdicional, a autori-
dade judiciaria, absorvendo a
fungio jurisdicional da adminis-
tragdo, acabou por intervir na
drea de acio administrativa. Tal
intromissio data do inicio da Re-
ptiblica.  Assinalou-a  AnARO
CAVALCANTE, quando referiu a
tendéncia dos juizes dos tribu-
nais comuns de invadirem os se-
tores de execugfio administrati-
va, ora proibindo as autoridades
administrativas a pratica de de-
terminados atos ; ora ordenando-
lhes o cumprimento de outros;
ora, enfim, suspendendo regula-
mentos e ordens de servigo. Na
maioria dos casos — diz o autor
— a intervencio era injustifi-
cada (34).

Dir-se-ia que a tese do domi-
nio da autoridade administrati-
va, no Império, sucedera, na Re-;

AMARO CAVALCANTE, Regime Federativo e Repiblica Bra-
sileira (Rio, 1900), pags. 360-361.
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publica, a antitese do predomi-
110 da autoridade judiciaria. Por
vézes, a autoridade administra-
tiva lhe reagiu, recusando cum-
prir determinados despachos ou
decisBes judiciarios (35).

A partir de 1930, amplia-se
consideravelmente a administra-
¢io, atribuindo-se-lhe certo po-
der de decisio, através da apli-
cagio, que lhe deferiu a lei, dos
codigos vigentes do Direito Pa-
hlico: Codigo de Contabilidade,
Codigo de Minas, Cdédigo da
Propriedade Industrial, Consoli-
dacio das Leis do Trabalho (de
aplicagio  administrativa, até
1946), Cddigo das Aguas e Fs-
tatuto dos Funcionarios — e,
ainda através de orgios especi-
ficos, competentes para emitir
decisdes em determinada maté-
ria: Tribunal Maritimo Admi-
nistrativo, Camara de Reajusta-
mento Fcondmico, Conselho do
Servico do Patriménio Histori-

(85) Em seu Repertério

das Decisies do

co e Artistico Nacional, Conse-
Tho de Contribuintes e de Tari-
fas, Conselho Superior da Pre-
vidéncia Social, etc.

Nao obstante, as autoridades
judicidrias jamais reconheceram
validade definitiva as decisBes
administrativas sbébre qualquer
matéria e emitidas por qualquer
Orgio administrativo. Doutrina-
riamente, duas tendéncias con-
traditérias se desenvolviam: a
de se estender a administracao
o exercicio da funcio jurisdicio-
nal; a de se neutralizar tal ex-
tensdao pelo controle judicirio.

No primeiro caso, elaboraram-
se os cbdigos de Direito Pibli-
co, ja citados; criaram-se Or-
giios colegiais ou singulares pos-
suindo competéncia deliberativa,
tentou-se instituir por duas vé-
zes um tribunal especial para
conhecer de litigios administrati-
vos (36). No segundo, ndo pos-

Supremo Tribunal

Federal, de 1896 a 1910, Jost TAVARES BASTos dA varios exemplos
em que as autoridades administrativas recusam cumprir despacho ou
decisdo judicial. Rui BARBOSA, a seu turno, indignado, vapula o Poder
Executivo pelo fato de haver deliberadamente recusado executar uma
sentenca judiciaria (Rul, Comentdrios, vol. IV, pag. 47). Idéntico
fendmeno de divergéncia se tem repetido, sendo ilustrativo a respeito
o recente caso dos mandados de seguranca contra a Alfandega, recusan-
do-se a autoridade administrativa responsavel (o inspetor da Alfan-
dega) a entregar mercadorias liberadas pela autoridade judiciaria.
(36) Da primeira tentativa, de que foram pioneiros o PROF.
TEMISTOCLES CAVALCANTI e o DEPUTADO JoA0 MANGABEIRA (1933),
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suindo a administragio poder de
decisdo definitiva, o contréle ju-
dicidrio expandiu-se imprevista-
mente, incidindo no reexame da
aplicagio administrativa dos co-
digos do Direito Piblico e na
revisio das decisdes, considera-
das simplesmente executorias ou
interlocutérias, das autoridades
e dos Orgdos administrativos.
Nenhum dominio administrativo
ficou imune aquele contréle,
mesmo que a lei atribuisse a ad-
ministracdo competéncia exclu-
siva para conhecer de determi-
nados assuntos (37).

Em suma, através do contréle
judicidrio, cada vez mais am-
plo, criou-se, na pratica, um re-

nos assuntos administrativos.
Estamos, assim, vivendo aquela
realidade que o ProF. WALINE
observou no sistema de unidade
de jurisdi¢io, isto é, estamos
diante de um exemplo concreto
de regime jurisdicional “que
desconhece as reais necessidades
da administragio, submetendo-a
as ordens da autoridade judicia-
ria, 0 que constitui nega¢io ou
desconhecimento do principio de
autonomia dos 6rgios adminis-
trativos” (38).

* ok ok

Como conclusdo final, se da
tese do dominio da autoridade

gime de intervengio judicidria administrativa sObre a autorida-
resultou o tribunal previsto no art. 79 da Constituicio de 1934, o qual
nunca foi organizado. A segunda tentativa, igualmente inoperante, data
de 1941 (ver a Revista Arquives, n.? 16, do Ministério da Justica).

(37) Qualquer pessoa que acompanhg o noticiario dos jornais
defronta a cada passo a acZo do judicidrio na administracio. Leis
hd que, de modo particular, tém suscitado aquela intervencio. Sio
famosas, a &sse respeito, as Leis n.° 200, de 380-12-1947; a de
n.% 403, de 24-9-1948; o art. 40 da Lei Orgénica do Distrito Federal
e a Lei de licenca prévia. Ressalve-se, todavia, que aquela intervencéo
nio deriva de ato espontineo da autoridade judicidria; ao contrario,
€ ela provocada pelas partes em litigio ou por quem postula em juizo
a anulacfio de ato administrativo que considera lesivo de direito indi-
vidual. Também em beneficio da autoridade judicidria, deve-se igual-
mente advertir que, por vézes, a decisfo judicidria, contriria & admi-
nistracfio, é conseqiliéncia de lapso administraitvo ou, mesmo, da falta
de apta defesa da prépria administracdo, por parte de quem a repre-
senta em jufzo.

(38) MARCEL WALINE, Le Contréle Juridictionnel de UAdminig-
tration (Cairo, 1948), pag. 36.
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de judiciaria chegamos a reali-
dade atual da antitese do pre-
dominio da autoridade judicia-
ria sdbre a autoridade adminis-
trativa, o que se impde é uma
solugio de sintese, de equilibrio
entre a autonomia da agfo ad-
ministrativa e o contrdle juris-
dicional dos atos administrati-
vos. Tal solugio, é claro, nao
cabe nos limites déste CADERNO,
que visa tdo sOmente poér em
evidéncia os dois regimes juris-
dicionais ji adotados no Brasil,

com suas caracteristicas, suas fa-
lhas funcionais e suas conse-
gliéncias bilaterais de ordem ju-
dicidria e administrativa.

Foi nosso objetivo aqui tragar
os delineamentos dos dois siste-
mas, apontando-lhes as deficién-
cias respectivas para indicar, fi-
nalmente, que um reajustamento
da funcido jurisdicional deve ser
encarado atualmente como opor-
tuno e conveniente a eficiéncia
do Estado, na consecugio de
seus fins,
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