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Os problemas emergentes dos litigios entre particulares sdo de facil
solugdo, uma vez que o Estado aparece na relagdo juridica como terceiro,
dotado de soberania, com poderes de julgar. O equilibrio entre os litigan-
tes, frente a lei, coloca-os no mesmo nivel ¢ dai a aceitagdo pacifica da
intervencao do Estado, como Juiz.

A fungdo jurisdicional, se confrontada com as outras duas que o
Estado exerce (legislativa e administrativa) oferece certas peculiaridades.
Enquanto o ato legislativo ou administrativo sdo revogaveis pela vontade
propria de quem os expediu, ressalvando-se os direitos através deles cons-
tituidos, o mesmo ndo acontece com relagdo aos atos jurisdicionais. Estes,
uma vez expedidos, tornam-se definitivos. Transitada em julgado, a senten-
¢ando pode sofrer modificagdes, ainda que o Juiz, posteriormente, se conven-
¢a de seu erro.

Mas, se a questdo ndo ¢ dificil, quando em litigio interesses privados
tdo somente, o mesmo nao se da quando o Estado (que ¢ o detentor sobera-
no da fung@o jurisdicional) aparece na relagdo juridica como parte (autor ou
réu).

Do desequilibrio (Estado-individuo), quando em litigio, decorrem
complexos problemas:
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a) quais os atos do Estado suscetiveis de apreciagdo?

b) até onde pode ir o julgador na apreciagdo de um ato praticado pelo
Estado?

¢) qual o 6rgdo competente para o julgamento de tais litigios?

Quanto a primeira questdo, nela se enquadram os atos discricionari-
os (dentre os quais incluimos os atos politicos) nos quais se impede a
analise da conveniéncia ou oportunidade que os gerou. Ao julgador com-
pete o exame da legalidade do ato, incluindo-se neste, a apreciacdo do mé-
rito, quando praticados com “desvio de poder”.

O segundo aspecto ¢, também, de singular importancia, ¢ esta intima-
mente ligado com o anterior. Em se tratando de ato praticado no mesmo uso
da soberania que confere o direito de julgar, muitas vezes a lei restringe a
apreciagdo do ato, limitando a esfera de atuagdo do Juiz. A limitagdo ¢
imposta para preservar o interesse publico (tutelado pelo Estado) contra o
interesse privado. No conflito entre ambos, prevalecera sempre o primeiro.

Finalmente, a questdo mais debatida, e objeto mesmo do presente
estudo, diz respeito ao 6rgao incumbido de julgar o litigio. Dois modelos (o
anglo- saxdo e o francés) pretendem oferecer as solugdes mais adequadas
para o problema. Para o primeiro a singularidade de jurisdi¢do ¢ a caracte-
ristica fundamental, informada pelo principio “UNA LEX UNA
JURISDICTIO”. Ao Juiz judicidrio (e somente a ele) compete julgar os litigi-
os, pouco importando quais sejam as partes. E o sistema da América do
Norte ¢ do Brasil. Para os paises que o adotam, é vedado a lei excluir do
Poder Judiciario qualquer lesdo ao direito individual. Para o modelo fran-
cés, os litigios entre administracdo e administrados sdo resolvidos por uma
Justica Administrativa Especial, na qual nao interfere o Poder Judiciario. Ao
lado da Justica Administrativa, em cujo apice se encontra o Conselho de
Estado, a Justiga Juridica (ou comum) competente para o julgamento dos
litigios nos quais ndo seja parte o Estado, tem o seu mais alto nivel na Corte
da Cassagdo. Havendo conflito, é resolvido pelo Tribunal de Conflitos, com
composicdo mista (Juizes do Conselho de Estado e da Corte de Cassacdo).

Segundo MEUCCI, a idéia do poder administrativo judicante, isto &,
areunido das fun¢des administrativas e jurisdicionais no mesmo 6rgao, nao
¢ filha de um processo racional, mas empirico. Apresenta-se como um simples
fato na histoéria dos povos, de civilizacdo incompleta. Quando a sociedade
ainda é simples, a soberania reside em um soou em poucos ¢ todas as fung¢des



politicas desenvolvem-se sob o estimulo das necessidades ocorrentes,
mecanicamente, sem discriminagdes ou distingdes.

A multiplicacdo das necessidades sociais e econdmicas acarretam o obri-
gatorio desenvolvimento do Estado, com o conseqiiente aumento do nimero de
orgaos do poder. Os negdcios publicos sao divididos, em razdo da matéria.

Em Roma, por exemplo, o pretor era o 6rgao proprio para exercer o
poder de julgar. Muitos magistrados, porém, que poderiam ser considera-
dos administrativos, como o questor, o edil, o procurador Caesaris, tinham
jurisdicdo nas mesmas matérias que administravam.

As fungdes eram discriminadas idealmente. O jurisconsulto distin-
guir o IMPERIUM (forga do poder deliberante) da GESTIO (prestacdo de
servigos publicos) e da JURISDICTIO (distribui¢ao da Justiga, através da
declaragdo do direito).

Ao adotar o sistema da separacdo dos poderes, a Franca, como refle-
x0 dos principios da revolugdo de 1789 e reacdo contra o absolutismo até
entdo reinante, fé-lo com extrema rigidez, prescrevendo o artigo 13, titulo II,
da Lei 16-24, de agosto de 1790:

“Les fonctions judiciaires sont distinctes et demeuront toujours séparées
des fonctions administratives. Le juges ne pourront, a peine de fortaiture,
troubler de quelque maniére que ce soit les opérations des corps
administratifs, ni citer devant eux les administrateurs pour raison de leur
fonctions”.

E o Decreto de 16 “fructidor an I11”, estabeceu:

“Defenses itératives sont faites aux tribunaux deconnaitre des actes
d’administration de quelquer espéce qu’ils soient”.

O contencioso administrativo francés, como se vé, tem suas raizes
histéricas bem identificadas. E de salientar que na Franga, a JUSTICA ADMI-
NISTRATIVA tem um sentido estrutural ou formal e outro material ou subs-
tancial. Sob o aspecto material significa o conjunto de litigios em que a
administracdo ¢ parte e sob o formal, o 6érgao incumbido de solucioné-ios.

A expressao contencioso administrativo, caracteriza, como assinalam
muitos, uma “contradictio in terminis”, pois, a0 mesmo tempo em que traduz
contenda, litigio, (contencioso) especifica paz, ordem, tranqiiilidade (idéia de
administracdo). Embora a vagueza e ambigiiidade dos termos — caracte-



risticas da linguagem comum através da qual se expressa o discurso juridi-
co — o0 uso continuado as consagrou.

Estabelecendo a distingdo entre o procedimento civil e o administra-
tivo, afirma VEDEL (Georges — Droit Administratif — Presses Universitaires
de France — Paris — 1973 — 5° edi¢do — pag. 473) que o primeiro naoé
mais do que o direito em movimento”. A cada direito subjetivo corresponde
uma acao, e a classificagdo do contencioso, isto é. das diversas a¢des, sera
uma nomenclatura inutil e fatigante, pois que se poderia passar em revista
os diversos direitos que um individuo pode possuir. O direito administrati-
vo, prossegue, neste ponto, ¢ mais arcaico, e pela heranca de sua historia,
de principios menos simples. A ligacdo do direito invocado e da agdo ndo ¢é
automatica e a historia legou diferencas sensiveis entre o regime juridico
das diversas a¢des. Dai porque, subdividir-se o contencioso administrati-
vo, na Franga, em quatro ramos: de anulagdo, de plena jurisdi¢do, de inter-
pretacdo e apreciacdo de legalidade e de repressdo.

E bom que se afirme, contudo, que nunca havera contencioso admi-
nistrativo, se houver possibilidade de revisdo das suas decisdes pelo Po-
der Judiciario.

A idéia de contencioso administrativo, exclui, via de conseqiiéncia,
a atuacao do Poder Judiciario.

Facil compreender, pois. a reacdo originada com a inser¢do, no texto
constitucional brasileiro, pela vez primeira, da expressido ‘contencioso ad-
ministrativo” (Emenda n° 1/69 a Constitui¢ao de 1967).

A novidade gerou acirrada polémica, acentuada apds a edigdo da
Emenda n® 7/77 que introduziu a denominada “reforma do Poder Judiciario”,
que além de alargar a matéria de abrangéncia do “contencioso administrati-
vo brasileiro”, autorizou sua criacdo pelos Estados.

A Emenda n® 1/69 a Carta de 1967 transferiu para a JUSTICA FEDE-
RAL, com recursos para o Tribunal Federal de Recursos, a solugdo dos
litigios decorrentes das relagdes de trabalhos dos servidores com a Unido,
inclusive as autarquias e as empresas publicas federais, qualquer que seja
o seu regime juridico (art. 110).

Embora esquisita a disposicao, pela transferéncia a Justiga federal dos
litigios trabalhistas, para cujo deslinde existe ja uma JUSTICA FEDERAL ESPE-
CIALIZADA (a Justica do Trabalho), mais esquisita ainda foi a faculdade



conferida a lei para criar ‘contencioso administrativo”’com competéncia
para julgamento dos litigios entre a Unido, Empresas Publicas e Autarquias
e seus servidores (inclusive os regidos pela legislagao trabalhista). — (art.
111).

A Emenda n° 7/77 (Reforma dp Poder Judiciario), incluiu, no texto,
uma remissao ao artigo 153, * 4°, que, por sua vez, também foi modificado.
Embora conservando a redacdo tradicional do Direito Constitucional Brasi-
leiro (“a lei ndo podera excluir da apreciagao do Poder Judiciario qualquer
lesdo de direito individual), acrescentou-se que “o ingresso em juizo po-
dera ser condicionado a que se exaurem previamente as vias administrati-
vas, desde que ndo exigida a garantia de instdncia, nem ultrapassado o
prazo de cento e oitenta dias para decisdo do pedido”.

A mesma Emenda autorizou, ainda, a criagdo de contencioso admi-
nistrativos” federais e estaduais, sem poder jurisdicional, para decisdo de
questdes fiscais e previdenciarias, inclusive as relativas a acidentes do
trabalho (art. 203). Também aqui ¢ feita remissdo ao § 4°, do artigo 153.

Facultou ainda, o texto constitucional, que a lei permita aparte vencida
na instancia administrativa (artigo 111 e 203) requerer diretamente ao Tribu-
nal competente, a revisdo da decisdo nela proferida.

Pelo texto de 1977 retirou-se do Judicidrio, a competéncia para julga-
mento das questdes entre a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios e
respectivas entidades da administragdo indireta (autarquias, empresas pu-
blicas, sociedades de economia mista) (art. 205).

A norma inserida no artigo 111 tem, como se pode constatar, sua
eficacia condicionada a existéncia de lei.

A doutrina se orientou no sentido de que o “contencioso administra-
tivo” cuja criacdo foi autorizada pelo artigo 111 ndo oferecia as caracteristi-
cas proprias do instituto, como tal conhecido universalmente, ndo passan-
do de uma JUSTICA ADMINISTRATIVA TRABALHISTA “subordinada ao
Poder Judiciario, a quem caberia resolver os litigios decorrentes de empre-
go, na orbita federal, sendo partes da relagdo processual, de um lado, a Unido
ou autarquia federal ou empresa publica federal, e, de outro lado, o servidor
vinculado a uma dessas entidades” (conclusdes da comissao nomeada pelo
Ministro da Justica para analisar o “contencioso administrativo™).

Além da conclusdo acima, outras questdes sdo colocadas, demons-
trando as perplexidades geradas pelas inovagdes pretendidas.



A Emenda nr. 7/77 ao conferir ao Tribunal Federal de Recursos,compe-
téncia para julgar “originariamente”, nos termos da lei, “o pedido de revisdo
das decisdes proferidas pelos contenciosos administrativos” (art. 121,1T)
faz expressa remissdo ao artigo 204 que permite a lei estabelecer que “a
parte vencida na instancia administrativa (artigos 111 e 203) requeira direta-
mente ao Tribunal competente a revisdo da decisdo nela proferida”.

Nao tendo sido modificado o artigo 110, que confere ao TFR compe-
téncia RECURSAL (e néo originaria), persistirdo as duvidas sobre os efei-
tos das decisdes do assim denominado “contencioso administrativo” de
pessoal, pois, € evidente o conflito entre os dispositivos. A ser entendido o
instituto como JUSTICA ADMINISTRATIVA TRABALHISTA — conso-
ante entendimento da Comissao de Juristas ja mencionada — detera pode-
res jurisdicionais (6rgdo substituto da competéncia deferida aos JUIZES
FEDERALIS) e estara, conseqiientemente, subordinado ao Poder Judiciario.
Considerado, entretanto, como 6rgdo do Poder Executivo, sem poder
jurisdicional, suas decisdes se enquadrardo aquelas referentes aos
“contenciosos fiscal e previdenciario” (art. 203).

A atribuicdo conferida ao “tribunal competente” para, a requerimen-
to da parte vencida na instancia administrativa, REVISAR a decisdo nela
proferida (art. 204) ¢ tipicamente originaria e determina a supressdo de uma
instancia. Conseqiientemente surgirdo sérios problemas, considerando-se
o valor das provas coligidas na instdncia administrativa, o problema
concernente a defesa do servidor (na instdncia administrativa ndo ha ne-
cessidade de procurador habilitado, o que ndo ¢ possivel perante o Judici-
ario) e os efeitos da decis@o cuja revisao se requer.

Com aredagdo dada ao § 4° do artigo 153 pela Emenda n°7/77 (condi-
cionamento a exaustdo das vias administrativas desde que ndo exigida ga-
rantia de instancia, nem ultrapassado o prazo de cento e oitenta dias para
decisdo sobre o pedido) estabeleceu-se o “curso forcado” perante a admi-
nistragdo, antes do ingresso em Juizo. A lei federal compete fixar normas de
direito processual (art. 8°, XVII, letra b). Trata-se, no caso, do exercicio do
“direito de a¢do”, que pode ser condicionado.

Uma interpretacdo mais rigorosa do disposto no § 4° do artigo 153
podera, inclusive, impedir a utilizagdo de remédios constitucionais que assegu-
ram o imediato resguardo contra atos ilegais e arbitrarios praticados pela admi-
nistragdo. Nac ha duvida, no entanto, de que o curso forgado a ser fixado em lei

— 64 —



(maximo de 180 dias), ndo impedira a utilizagcdo do mandado de seguranga,
como instrumento rapido e eficiente para refazimento de direito violado ou
ameacado de violagdo. S6 descabera a impetracdo do “WRIT” se, ao pedido
feito perante a administragao (6rgdo encarregado doprocesso e julgamen-
to) se confira “efeito suspensivo”, o que, de resto, ja ¢ condicdo prevista na
propria lei do mandado de seguranga (art. 5°, I da Lei 1533/51 — “Néo se
dara mandado de seguranca de ato de que caiba recurso administrativo com
efeito suspensivo, independente de caucdo”).

Pretendendo a administracao, efetivamente, criar os 6rgaos autoriza-
dos pela Constituicdo, com competéncia inicial para exame dos litigios dos
servidores e de questdes fiscais e previdenciarias, devera fazé-lo de forma
a que se assegure representagdo paritaria, envolvendo as classes direta-
mente interessadas.

Competindo aos Estados legislar sobre Direito Administrativo (art.
13,§ 1°- poderes residuais) ndo ha impedimento a que se constituam, na
hierarquia do Poder Executivo — sem poder jurisdicional — o6rgéos
colegiados aos quais seja deferida competéncia para exame das questdes
no ambito administrativo. A lei estadual, no entanto, ndo podera estabele-
cer normas que confiram ao Tribunal de Justica, competéncia para o julga-
mento, em grau de revisdo, das decisdes administrativas, por tratar-se, con-
forme acentuado, de norma de “direito processual”, cuja legislagédo é priva-
tiva da Unido.

Parece-nos que — em atendendo a tradi¢do constitucional brasileira
— o aconselhavel seria a criagdo dentro do Judicidrio, de uma JUSTICA
ADMINISTRATIVA ESPECIALIZADA. A independéncia dos membros do
Poder Judiciario traria maior seguranca as decisdes. Por outro lado, a espe-
cializagdo no campo do Direito Publico é necessaria, dadas as peculia-
ridades de que o mesmo se reveste e que nem sempre sdo percebidas pelo
magistrado, cuja atividade principal envolve apenas questdoes de Direito
Privado.

Os 6rgdos sugeridos pela Constituicdo — sem poderes jurisdicionais
— além dos entraves a propria administragdo, ndo oferecerao as condi¢des
necessarias a tornar a Justica mais agil e aperfeigoada e dai as restrigdes e
criticas a forma de como foram propostos.



