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I — INTRODUCAO

Suscitou o instituto inimeras discussdes entre os especialistas, j& que
introduzido no Direito brasileiro refletindo modelos estrangeiros, sem se
definir por tal ou qual.

Adotando, assim, peculiaridades de varios sistemas, tomou uma feicio
esdruxula, causando perplexidades na sua compreensio e deixando entrever
as dificuldades que surgirdo quando da sua criagio efetiva e consegiiente
aplicacéo.

Visa este trabalho procurar apresenti-lo racionalmente, esclarecer al-
guns pontos conilitantes que possam resultar da interpretacio dos dispo-
sitivos constitucionais a ele referentes e alertar os futuros aplicadores da
lei no caso concreto.
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II — CONCEITO

E o contencioso administrativo um sistema de controle da legalidade
dos atos administrativos que tém por objeto julgar os conflitos de interesse
entre os varios érgios da Administracao Publica ou entre estes e os par-
ticulares.

Constitui-se, portanto, em um sistema de justiga administrativa, em
que a prépria Administra¢io institui érgaos préprios para efetivar este
julgamento,

III — HISTORIA E EVOLUGAO

Instituido na Franca, resultou da interpretagfio que deram os franceses
3 Teoria da Separacio de Poderes, exposta por Montesquieu no sempre
atual De I’Esprit des Lois.

Entenderam que, havendo a tripartigdo dos poderes, estes deveriam
ser independentes, sem quaisquer interferéncias de um no outro, receando
que uma ingeréncia nefasta do Poder Judicidrio no Poder Executivo pu-
desse prejudicar as causas burguesas. Desconfiavam os administradores re-
volucionérios, assim, da justica ordiniria francesa.

Bonnard cita a respeito:
“Des le début de la Révolution, il se manifesta une extréme mé-
fiance 3 I’égard des tribunaux judiciaires en ce qui concerne leur
attitude a I'égard de ’administration”.

Criou, por isso, a Administragio revolucionaria um sistema de controle
da legalidade da atividade administrativa dentro do proprio Poder Exe-
cutivo, retirando-o daqueloutro Poder.

Este controle se instituiu pela primeira vez, na Lei n® 16, de 24-8-1790,
que dizia;
“As funcoes judiciais sdo distintas e permanecerdo separadas das
fungdes administrativas. Ndo poderdo os juizes, sob pena de pre-
varicagio, perturbar, de qualquer maneira, as atividades dos cor-
pos administrativos™;
e foi mantido na Constituicao de 3-9-1791, quando declarou:

“Qs tribunais ndo podem invadir as fungbes administrativas ou
mandar citar para, perante eles, comparecerem os administrado-
res, por atos funcionais”.

(1} Roger Bonnard — Le Contrile Juridictionnel de I'Administration, Paris, 1934, pag. 152.
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E exercido pelo Conselho de Estado a que, somente, escapa a compe-
téncia para julgar os litigios decorrentes de atividades publicas com carater
Privado, litigios que envolvem questées de Estado e capacidade das pessoas,
de repressdo penal, e litigios que se refiram A propriedade privada.

Difere, fundamentalmente, do outro sistema basico de justica admi-
nistrativa também originada da mesma teoria, com interpretacio diversa,
que entendia ser necessario haver a independéncia das funcdes do Estado,
adotado, enire outros paises, pela Inglaterra e Estados Unidos, em que o
Poder Judiciirio conhece e julga das causas em que a Administracio é
parte, sem a instituigdo de tribunais especiais para proceder a estes julga-
mentos. E o tipo anglo-saxao da jurisdicio una que vige em alguns paises
da América Latina, tais como o Brasil, a Argentina e 0 México.

Nos EUA, os orgéos colegiados (Courts, Boards, Commissions) insti-
tuidos para apreciar determinadas espécies de conflitos administrativos nao
proferem decisbes definitivas, com forga de coisa julgada. O Poder Judicia-
rio sempre podera ser provocado para revé-las.

Seguem-nos, ainda, de perto, a Bélgica, a Grécia e a Itdlia, porém com
uma diferenca: a criagdo de tribunais administrativos dentro do Poder Ju-
diciario, especificos, portanto, com competéncia parcial.

Na Iugoslavia, introduziu-se o sistema francés, com peculiaridades lo-
cais, que ndo afetam a sua estrutura.

Filiados a ele, ainda, estio Portugal, Suica, Austria e Alemanha que,
entretanto, dele se distanciaram partilhando a competéncia dentro da jus-
tica ordinaria, cometendo-a a tribunais administrativos (cf. § 13 do GVG c/c
§ 49 do EGZPO, § 4° do EGGVO e § 4% do VWGO, na Alemanha).

Esta a tendéncia generalizada na Europa, atualmente, pois o sistema
francés do administrador juiz entrou em declinio em razio da atuagio quase
nunca independente dos agentes do contencioso que fazem parte da prépria
Administracdo e, por isso, nao podem julgar com imparcialidade.

Verificamos, assim, que dos dois sistemas basicos — o inglés e o fran-
cés — derivaram outros modelos histéricos, sendo certo que as formas
puras nao mais existem, como hem salientado por Seabra Fagundes (2).

IV — O CONTROLE DO ATO ADMINISTRATIVO NO BRASIL
Trés fases se apresentam no Direito brasileiro:
12 — De 1500 a 1822, em que vigiam as instituicdes portuguesas.

(2) Seabra Fagundes, in O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciario, 1957,
8P, pag. 133,
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Adotou-se o regime de Administracdo municipalista de que encontra-
mos, ainda hoje, vestigios no foral, na cimara municipal, no juiz ordinirio

ou “de fora”, nos corregedores e ouvidores. Estas autoridades eram compe-
tentes para exercer a jurisdi¢io administrativa, e de suas decisGes cabiam

recursos para a Casa de Suplicacio em Lisboa, ou para a Relagdo do Porto.

Mais tarde, criaram-se a Relacdo da Bahia (1609), a do Rio de Janeiro,
a do Maranhdo e a de Pernambuco,

23  De 1822 a 1889, hi uma nitida influéncia da Constitui¢do francesa.

Nossa Carta Magna de 1824, outorgada pelo Imperador, instituiu qua-
tro poderes, entre eles o Poder Moderador, com carater politico, exercido
pelo Imperador e auxiliado por um Conselho de Estado.

Este 6rgio foi suprimido pelo Ato Adicional de 1834 e, posteriormente,
restabelecido em 1841, por D. Pedro II. No ano seguinte, fez-se a sua regu-
lamentagdo através do Regimento n? 124, de 5-2-1842, concedendo-lhe a
fungdo jurisdicional em casos de conflito negativo enfre ¢ juiz ordinério
e 05 presidentes das Provincias, relativos a causas em que fossem apre-
ciados atos administrativos, decidindo pela competéncia da jurisdicio ordi-
niria ou do autocontrole da Administragao.

32 — De 1889 até nossos dias, em que tivemos nosso Direito influen-
ciado pelo norte-americano, provocando profunda alteragcio no
sistema de controle dos atos administrativos.

A Constituicio de 1891 instituiu, no art. 60, alinea b, a Justica Federal,
de carater especial com competéncia para julgar todas as agdes em que a
Uniédo Federal tivesse interesse, cabendo-lhe, ainda, conhecer, em rarissimas
circunstincias, de questdes civis e criminais, absorvendo, assim, todo o con-
tencioso administrativo, aqui significando conflito.

Trouxe a Lei n® 221, de 20-11-1894, uma acdo especifica do particular
para anular os atos adminisiratives, restringindo, entretanto, a apreciagao
do juiz crdinirio quanto a conveniéncia e oportunidade da acdo do agente
da Administragiao, em rela¢do, portanto, ao mérito administrativo.

Na Constituicio de 1891, com a instituigio, no art. 72, § 22, do habeas
corpus, surgiu a “Teoria Brasileira do Habeas Corpus”, defendida por Rui
Barbosa e Pedro Lessa, que estendia sua aplicacio A protecio de direitos
individuais contra a ilegalidade, ainda que nido se referisse & liberdade de
locomogio.

Com a construgdo, admitida também pelos Tribunais, se pdde efetivar
mais prontamente o controle dos atos administrativos.
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Ao mesmo tempo, utilizavam-se dos interdifos possessdrios, cujos pro-
cedimentos cautelares facilitavam-no, também.

Restringindo a aplica¢gio do habeas corpus a seus limites originirios,
a reforma da Constituicao de 1926 retirou do particular o remédio para
exercer o controle dos atos ilegais do agente publico.

Entretanto, permaneceu a necessidade da cria¢do de um instituto que
pudesse, rapidamente, permitir ao particular defender-se perante a Admi-
nistracéo.

Em 1934, a Constituicdo, no art. 112, § 33, introduziu o mandado de
seguranca, que foi regulamentado pela Lei n? 191, de 16-1-1936 e, mais
tarde, pela Lei n? 1.533/51.

Neste periodo, podemos verificar que o controle se exercia pelo Poder
Judicidrio. Existiam ja, entretanto, paralelamente, um controle parlamentar,
exercido quanto aos atos de determinadas autoridades (membros do Supre-
mo Tribunal Federal, Presidente da Republica — art. 57, § 29, e 53 da
Constituigao de 1891, respectivamente) e um controle pelos préprios érgios
da Administracio, baseado no poder hierarquico, em matéria fiscal, pessoal
etc., visando a um aperfeicoamento de sua atuagiio e corrigindo ilegalidades
porventura existentes, chamado autocontrole.

Os trés tipos de controle coexistem ainda hoje.

A coexisténcia, entretanto, nao exclui da apreciacio do Poder Jud1c1a
rio as lesoes aos direitos individuais.

E, assim, embora existam 6rgaos com competénecia para julgar deter-
minados conflitos de interesse entre o particular e a Administra¢do, como
os Conselhos de Contribuintes, suas decisdes, da mesma forma que sucede
nos Estados Unidos, nfo té€m forca de coisa julgada, porque consagrade no
art. 141, § 49, da Constituicao de 1946, esti o principio da unidade de juris-
di¢do: ““a lei ndo podera excluir da apreciacdo do Poder Judicidrio qualquer
lesao de direito individual”, mantido no art. 150, § 49, da Constitui¢io de
1967 e na Emenda n? 1, de 1969, art. 153, § 49

Esta Emenda trouxe uma inovacdo quando estabeleceu no art. 111:

“A lei podera criar contencioso administrative e atribuir-lhe com-
peténcia para o julgamento das causas mencionadas no artigo an-
terior.” {grifos nossosy;

referindo-se a litigios decorrentes das relacbes de trabalho dos servidores
com a Unido Federal, suas autarquias ou empresas piblicas.
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Foi o primeiro passo na direcio de se criar o contencioso, ji em sentido
formal -— conjunto de o6rgios competentes para exercer jurisdigdo —, pre-
valecendo, entretanto, a possibilidade de o Poder Judicidric langar a ultima
“pé de cal” sobre os conflitos, eis que suas decisdes nao teriam forga de coisa
julgada, em razao da observacao do legislador no § 42 do art. 153, disposi-
tivo a que foi feita a remissdao pela Emenda Constitucional n? 7, de 1977.

V — O CONTENCIOSO FACE A EMENDA N° 7/77

Além daquela disposicdo do art. 111, que prevé a hipdtese da criagio
do contencioso para julgar, administrativamente, causas em que a matéria
se relacione a pessoal da Unido, trouxe a Emenda n? 7/77 ¢ art. 203, in
verbis:

“Poderao ser criados contenciosos administrativos federais e es-
taduais, sem poder jurisdicional, para a decisio de questodes fiscais
e previdenciarias, inclusive relativas a acidentes do trabalho (art.
153, § 49)".

As hipéteses, assim, se restringiram a questdes de pesscal federal e
fiscais, previdenciarias e de acidentes do trabalho federais e estaduais per-
manecendo as questdes de pessoal estaduais e municipais, fiscais, previ-
denciirias e de acidentes do trabalho municipais na competéncia do Poder
Judiciario.

Vale ressaltar, ainda, a expressdo “sem poder jurisdicional” estatuida
no dispositivo, querendo nos parecer significar “sem forc¢a de coisa julgada”,
como sOi acontecer com os contenciosos ja existentes, criados por lei ordi-
néria, como o Conselho de Contribuintes, o Tribunal de Impostos e Taxas
do Estado de Sdo Paulo etc., de cujas decisbes ndo emana aquele efeito.

Como citado anteriormente, a disposicao contida no art 153, § 49,
da Constitui¢do Federal, consagra, no Brasil, constitucionalmente, o sistema
judicial ou de jurisdi¢do una, estabelecendo que nenhuma lesio de direito
individual podera deixar de ser excluida da apreciacic do Poder Judiciario.

O acréscimo feito pela Emenda n? 7/77 a este artigo, in verbis:

“... O ingresso em juizo podera ser condicionado a que se exau-
ram previamente as vias administrativas, desde que nido exigida
garantia de instdncia, nem ultrapassado o prazo de cento e oitenta
dias para a decisao sobre o pedido”
incluindo essa condi¢do de se exaurirem as vias administrativas antes do
ingresso em jufze, ndo feriu o principio da unidade de jurisdicao.

Criou-se apenas uma condi¢do da acdo, especial € nova, submetendo o
direito subjetivo do administrado a ela. Este direito, portanto, s6 nascera
apés a utilizacdo de todas as esferas administrativas.
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Verificamos que a norma ¢é de direito processual e mais bem colocada
estaria em lei ordinaria, como foi feito na Lei n? 1.533/51, que regula
o mandado de seguranga, quando dispde:

“Art. 5% — Nao se dara mandado de seguran¢a quando se tratar:

I — de ato de que caiba recursa administrativo com efeito suspen-
sivo, independente de caugao.”

Entretanto, sua fixacio na Constituicio teve por objetivo alcangar o
legislador estadual, que ndo tem competéncia para legislar sobre direito
processual; e, tendo sido facultada, com a Emenda, a criagio de contencioso
administrativo estadual (art. 203), permitir-lhe a possibilidade de, também,
utilizar-se da condicionante.

O art. 204:

“A lei poderd permitir que a parte vencida na instincia adminis-
trativa (arts. 111 e 203) requeira diretamente ao Tribunal compe-
tente a revisdo da decisdo nela proferida”,

estabelece a faculdade de a lei dispor sobre competéncia, cometendo aos
Tribunais superiores o conhecimento das revisées, naquelas causas, sendo
certo que, em se tratando das referentes 4 Uniao, a propria Emenda
a fixou no art. 122, inciso II:

“Compete ao Tribunal Federal de Recursos:

I — julgar, originariamente, nos termos da lei, o pedido de revisio
das decisdes proferidas pelos contenciosos administrativos
(art. 204).”

Constitui-se aquela em norma permissiva, dando ao Estado-Membro a
faculdade de ndo subtrair da justica de primeiro grau a competéncia, o
que nao acontece em relagdo & Unifio, em que uma instincia foi suprimida.

Por fim, inovou a Emenda n? 7/77, dispondo no art. 205:

“As questoes entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal,
os Municipios e respectivas autarquias, empresas ptblicas e so-
ciedades de economia mista, ou entre umas e outras serio deci-
didas pela autoridade administrativa, na forma da lei, ressalvado
ao acionista procedimento anulatério dessa decisdo.”

Trata, aqui, das questdes em que haja interesse da Unido e suas res-
pectivas autarquias, empresas publicas e sociedades de economia mista;
do Estado-Membro e suas respectivas entidades da administracio indireta;
da mesma forma em relagio ao Distrito Federal e aos Municipios; e das
autarquias, empresas publicas e sociedades de economia mista de cada
pessoa juridica de direito publico, entre si.
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Nio nos parece, como entendeu o eminente Mestre Diogo de Figuei-
redo (*), ter esse dispositivo excepcionado a competéncia geral do Judicia-
rio, porque tal interpretagio nos levaria a um conflito com o § 4° do art. 153,
além de que ndo houve exclusio expressa. Ainda que assim fosse, uma
disposicdo transitéria niio tem forca para derrogar ou limitar norma consti-
tucional tipica, quando com ela incompativel.

- A disposicdo ja provocou decisbes nos Tribunais Superiores, tais como
a proferida no RE 86.083-RJ, em que foi relator o Ministro Bilac Pinto,
publicada no DJU, de 19-7-77, pag. 4.465:

“Sociedade de Economia Mista. Litigio com a Unifio. Competéncia,
no caso, da autoridade administrativa nos termos do art. 205 da

CF, mesmo para os processos em andamento. Recurso extraordi-
nario prejudicado”;

e a prolatada pelo Tribunal Federal de Recursos, na AC n° 37.017-PR, Re-
lator Ministro Oscar Correia Pina, publicada no DJU, de 27-4-78, pag. 2.763:

“Aciio proposta por autarquia federal contra sociedade de eco-
nomia mista, tambhém integrante da Administracio Federal In-
direta. Procedéncia.

Apelacdo. Conhecimento. Reforma da sentenga para ser julgado
extinto o processo, sem exame do mérito, pois o litigio deve ser
resolvido administrativamente (Constituicao Federal, art. 205,
com a redacio da Emenda Constitucional n® 7, de 13 de abril
de 1977).”

Data venia dos eminentes e cultos julgadores, discordamos de ambas
as decisées.

E discordamos porque consideramos tal norma constitucional uma dis-
posicio de eficicia limitada, segundo a classificagdo apresentada pelo pro-
fessor José Afonso da Silva, in Aplicabilidade das Normas Constitucionais,
pag. 76, que significa que nao produz, com a simples entrada em vigor, todos
seus efeitos essenciais, pois o legislador constituinte nido estabelece nela
uma normatividade bastante para tal, deixando para o legislador ordinario
essa tarefa.

Nio havendo, ainda, lei ordindria que disponha sobre a criacio efetiva
dos 6rgios administrativos julgadores, ndo pode o Poder Judiciério se negar
a prestar a sua fungdo jurisdicional, com solugdes simplistas como estas.

(3) Diogo de Figueirede Moreira Neto, Centienciose Administrative — Forense, 19717,
Rio, p. 4.
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QOutra decisdo recente proferida pelo Presidente do Tribunal Federal
de Recursos, indeferindo recurso extraordinario interposto no AG MS
69.385-SP, fundamenta-se em que:

“Trata-se de recurso extraordinirio oriundo de controvérsia en-
tre autarquia federa! (Instituto Nacjonal de Previdéncia Social) e
Municipio (Prefeitura Municipal de Osasco). A teor da Emenda
Constitucional de nuimero 7, de 13 de abril de 1977, que introduziu
na Carta Politica o art. 205, conferindo 4 autoridade administrativa
a solucdo das quesides “entre a Unido, o Disirito Federal, os
Municiptos e respectivas autarquias, empresas publicas e socie-
dades de economia mista ou entre umas e outras”, entendo que
restou extinta a competéncia do Poder Judiciario para ¢ processo
e julgamento dos feitos, inclusive os pendentes ..."” (publ. no DJ,
de 14-2-78, pag. 500).

Com muito maior razdo apresenta-se, aqui, nossa discordincia, por
se tratar de causa em que sdo partes uma autarquia federal e um Municipio,
cujo julgamento permanece na competéncia do Poder Judicidrio, segundo
o disposto no art. 125, inciso I, da Constituigio, in verbis:

“Aos juizes federais compete processar e julgar, em primeira ins-
tancia:

I — as causas em que a Unido, entidade autdrquica ou empresa
publica federal forem interessadas na condicdo de autoras, rés,
assistentes ou opoeentes, exceto as de faléncia e as sujeitas a Jus-
fica Eleitoral e 2 Militar;”

nao se submetendo jamais ao contencioso criado no art. 205, o que quebra-
ria a sistematica de nosso ordenamento juridico e politico, com o desrespeito
ao principio basilar da federacao (art. 47, § 19 c/¢ art. 1¢ da CF).

VI — CONCLUSOES

1. O contencioso administrativo no Brasil é um modelo hibrido, com
caracteristicas do contencioso francés, sem dispensar a apreciacdo judicial
dos atos administrativos.

2. As causas de sua competéncia limitam-se aos litigios decorrentes das
relagoes de trabalho (matéria de pessoal federal); fiscais, previdenciarias e
de acidentes do trabalho, federais e estaduais.

3. A permissdo constitucional para que se exija o exaurimento das vias
administrativas nio fere o principio da unidade de jurisdi¢ao. E, apenas,
uma condicdo da acao.

4. As decisdes administrativas proferidas nas causas previstas no art. 205
nao retiram do Judicidrio a competéncia para aprecia-las, porque, sendo
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a disposicdo transitéria, ndo derroga a norma tipica constitucional do § 49
do art. 153 da CF, pois é com ela incompativel.

5. Esta norma é de eficicia limitada, ndo produzindo efeitos por si sé.
Necessita da lei ordiniria para fazé-lo. Sua aplicagio no momento, pelos
Tribunais, constitui negacdo da prestacao jurisdicional.
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