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NOTA BIBLIOGRAFICA

“La Jurddition Administrative ao Bresil’

JoaQuim PIMENTA

O titulo é de uma tese de J. GUILHERME DE ARAGAO, para o doutorado
em Direito, apresentada e sustentada publicamente, em 1.° de junho de
1954, na Faculdade de Direito de Paris, perante uma comissio constituida
dos seguintes professores: Madame PAuL BAsTiD, MARCEL WALLINE e
GEORGES VEDEL.

Comecamos por lamentar que tdo excelente trabalho ndo tenha sido
vertido para a lingua portuguésa, pois representa uma valiosissima contribui-
¢do histérica e de conhecimentos atualizados sébre o que tem sido, no direito
ptiblico brasileiro, a exemplo do que ocorre em outros paises, o instituto da
jurisdicdo administrativa, ou em sentido mais amplo, um dos setores da
ciéncia juridica, que marca, ora a linha diviséria, ora a esfera comum da
competéncia de podéres do Estado na decisdo de litigios suscitados por atos
administrativos.

Logo na Introdugdo comeca J. GUILHERME DE ARAGAO por afirmar que
«o Estado, no Brasil, conta com duas experiéncias jurisdicionais: de um lado,
a da dualidade de jurisdiio baseada sébre a separacdo das autoridades
administrativas e judiciarias; do outro, a da unidade de jurisdi¢do consistindo
em conceder somente ao Poder Judiciario o exercicio da funcao jurisdicionaly .
A dualidade de jurisdi¢do, éle a localiza no Império; a unidade de jurisdigao,
na Republica, adquirindo, aqui, um tipo de dualidade, porém, formal, isto é,
de justica privativa do Estado e de justica privativa da Unido.

A dualidade de jurisdicdo sob o Império, conduz ao ¢problema do con-
tencioso administrativo», com raizes no direito colonial luso e no direito p-
blico francés. No Brasil-Colénia, havia o empenho de assegurar a boa
administracdo dos interésses orgamentarios e fiscais da Coroa e da Igreja,
a primeira, com o seu Conselho do Tesouro e Juntas de Comércio, a segunda,
com o seu Tribunal de Consciéncia e das Ordens. No Brasil-Império a
jurisdicdo administrativa passa a ser exercida pelo Conselho de Estado, insti-
tuido pela Constituicdo de 1824, e por outros 6rgaos, como o Tribunal do
Tesouro e as Tesourarias Provinciais, «competentes para decidirem com
autoridade de coisa julga, ao passo que sempre se discutiu sdbre se o Con-
selho de Estado teria simplesmente atribui¢des consultivas jurisdicionaiss.

Mas esclarece GUILHERME DE ARAGAO, que «o Conselho de Estado
brasileiro, a imitacdo do Conselho de Estado francés, apareceu como um
organismo de consulta junto a suprema autoridade governamental e da su-
prema direcdo dos negécios piblicos... ou como «um instrumento moderador
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do 4.° Poder, exercido pelo Imperador entre os trés classicos Podéres de
Estado».

Segue-se, em trés longos capitulos, um minucioso histérico de sua criagdo
e supressdo, do seu restabelecimento e organizagdo, até quando se extinguiu
de vez, com o advento da Republica; disserzagdo em que sobressai o senso
de analise e riqueza de erudigdo igualmente extensivos aos fundamentos
juridicos que justificavam a sua razao de ser na politica e administracdo
do govérno imperial.

Alguns jurispublicistas, entrc os quais o eminente Professor THEMISTO-
cLES CAVALCANTI, descobrem a origem do Conselho de Estado no Conselho
dos Procuradores, criado em 1922, mas GUILHERME DE ARAGAO informa que
antes déste existia um Conselho de Estado junto a D. JoAo VI, foragido
no Brasil, quando da invasio de Portugal pelas tropas de NAPOLEAo, tendo
sido a seu alvitre que se decidira o monarca a ndo voltar a Lisboa, enquanto
ali permanecesse o exército invasor, e a declarar guerra ao Corso; o que féz(
ordenando a ocupagdo da Guiana Francesa.

Integrado ou vinculado as prerrogativas do Poder Moderador, - que,
diz GUILHERME DE ARAGAO, «é, em realidade, um superpoder», consistiam
as suas atribui¢des em pronunciar-se sdbre «todos os graves e complexos
negocios de interésse para a alta diregdo do Império, como ainda sébre o
funcionamento dos Podéres do Estado»; entretanto, sem atingir, qual ocorreu
com o Conselho de Estado da Franca, a categoria de um tribunal de jurisdi¢do
auténoma para os atos de administracdo piiblica, ndo obstante ocupar, mesmo
como o6rgdo consultivo, pdsto superior ao do Govérno e da Administragao.

Mas historia GUILHERME DE ARAGAO :

«O Conselho de Estado encontrava-se, com efeito, muito altamente
colocado ‘na Constituigdo de 25 de margo de 1924 para ndo ser combatido
pela oposi¢do politica que se levantara contra o Imperador. Desde a disso-
lugdo da Constituinte em 1823, o édio dos grupos politicos aumentava cada
vez mais contra D. PEDRO I», envolvendo o préprio Conselho, se ndo fosse
€ste uma das causas da reagdo que culminou no golpe de Estado de 7 de
abril de 1931, e que o féz desaparecer com a queda do monarca, para ser
restabelecido no segundo Império. A Fala do Trono de 3 de maio de 1841
encarecia, perante a Assembléia Geral «a necessidade de um Conselho de
Estado para responder as consultas imperiais concernentes aos assuntos
mais graves e importantes do Govérno, e, sobretudo, as que se relacionam
com o exercicio do Poder Moderador. D. Pepro II ndo sé confirma o
carater originario do Conselho de Estado, como enuncia disposi¢es legis-
lativas e empreendimentos governamentais e administrativos, para os quais
seria preciso seu prévio aviso». Restaurado pela Lei n.° 234, de 23 de novem-
bro do mesmo ano, além de suas fungdes consultivas, o Conselho passou a
exercer funcdes jurisdicionais, para decidir sébre conflitos entre autoridades
administrativas e judiciarias, ainda entre autoridades eclesiasticas e civis.

Os Conselheiros, em niimero de doze ordinarios, e doze extraordinarios,
suplentes, eram distribuidos por sessdes, reunidos sob a presidéncia de um
Ministro de Estado, a que o assunto, a ser discutido, devesse interessar, e
em plenario, sob a presidéncia do Imperador. Além das «graves e complexas
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questées que interessavam ao exercicio do Poder Moderador», ainda se
incumbia de preparar projetos de leis, regulamentos administrativos, quando
consultados ou solicitados pelo Imperador, ou por iniciativa prépria. Quanto
a atividade regulamentar do Conselho de Estado, a sublinha e comenta
GUILHERME DE ARAGAO :

«O Império é fundado sébre uma organizacido administrativa de tipo
unitario. As provincias brasileiras estdo submetidas as mesmas leis, aos
mesmos regulamentos gerais que o govérno central. As leis locais preparadas
pelas Assembléias Provinciais devem ser compativeis com as leis gerais. Dai
novas atribuigdes conferidas ao Conselho para o exame das leis provinciais,
ainda extensivas a redagdo de novas leis, de regulamentos, de instrugdes e
de decretos para a sua aplicagdo local.»

A funcéo contenciosa do Conselho se faz sentir quando duas autoridades,
uma judicidria e outra administrativa, entram em conflito de competéncia
(conflito positivo) sobre a natureza ou conteiido de um ato de administracio,
chefes de administragdes provinciais e dos chefes dos ministérios, acrescenfa:
se consideram incompetentes para decidir (conflito negativo) cabendo a
secdo do Conselho opinar, depois de ouvir uma e outra. Cabia-lhe julgar
os recursos interpostos de decisdes dos presidentes de Provincia e dos
Ministros de Estado, mas, referindo-se a essas duas jurisdicées, a dos
chefes de administragdo provinciais e dos chefes dos ministérios, acrescenta:

«A primeira nunca foi organizada, ao passo que a segunda pés em pra-
tica, & sua maneira, o regime do ministro juiz, estando cada ministro a frente
de seu 6rgao local do contencioso.»

Segue-se uma longa e erudita exposi¢do sobre os recursos na parte
referente a jurisdigdo de carater financeiro, do Tribunal do Tesouro, dos
Tribunais de Comércio, passando depois a uma analise ainda mais extensa,
histérica e doutrinaria, das «caracteristicas e tendéncias do contencioso»,
ja sob a influéncia do direito publico francés, mais acertadamente do direito
administrativo que, nas primeiras décadas do século XIX evolveu no sentido
de tornar o Conselho de Estado, na Franca, o modélo de um organismo
de jurisdi¢do auténoma ou com prerrogativas de um auténtico tribunal, sem
dependéncia do Govérno ou do Poder Executivo, evolugdo ja prevista na
Constituicdo de 1791, ndo permitindo esta ao Corpo Legislativo e mesmo
ao Rei exercerem fungdes judiciarias. De acérdo com a maioria dos autores,
GuILHERME DE ARAGAO fixa em trés fases o desenvolvimento da jurisdigdo
administrativa naquele pais : :

1°) a fase do contencioso confiado a Administracdo ativa;

2.°) a do contencioso sob a autoridade jurisdicional do Chefe de Estado,
com a assisténcia do Conselho de Estado;

3.°) enfim, a que se caracteriza pela existéncia de uma jurisdi¢do espe-
cial, com uma organizagdo prépria e um poder proprio de deciséo.

O govérno imperial do Brasil adotou o modélo francés, mas néo foi além
da segunda fase porque aquéle passou, ou como observa GUILHERME DE
ARAGAO :
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«Nosso contencioso administrativo teve uma outra sorte. A despeito
do exemplo de seu modélo francés, que os nossos publicistas e homens pii-
blicos do Império conheciam, o nosso Conselho de Estado chegou até 1889,
tal como tinha comecado com o regulamento n.° 124, de 5 de fevereiro de
1842, conservando os mesmos tracos caracteristicos do Conselho de Estado
Napoleénico», ou, como planta transportada a clima diverso, ndo cresceu
ou estacionou com a monarquia, outra planta exoética ou insélita em terras
americanas. . .

Refere-se a dois projetos de reforma do contencioso, aos quais estdo
ligados nomes de alto relévo da cultura juridica do Brasil Império: Nasuco
DE ARAUJO e PIMENTA Bueno, Marqués de Sdo Vicente, mas «a reforma de
NaBuco ndo devia ultrapassar o quadro estreito do contencioso existente e
nao féz sendo tragar vagamente uma linha de separagio entre a competéncia
administrativa e a competéncia judiciaria», mais favoravel a esta do que aquela
prescrevendo para o contencioso administrativo normas de processo civil,
ou que «as decisdes administrativas féssem executadas como as sentencgas
judiciarias, ndo s6 em coisa julgada, mas conforme o processo civil da
execucdo». O projeto de PIMENTA BUENO limitava-se a criar o contencioso
provincial e um corpo de auditores, para «abrir e desenvolver a carreira
administrativas» e recrutar «os presidentes de provincia e os diplomatasy.

A queda do Trono teria de arrastar um organismo de enxérto, esta-
cionario ou de velhice precoce, sem raizes profundas em uma tradigdo
juridica, como ndo as tivera a monarquia em um clima que motivos de ordem
sociolégica e histérica ndo a permitiram que se estratificasse na alma popular
esboroando-se ao primeiro toque de clarim de uma simples parada militar,
no Campo de Santana...

A segunda parte da tese, ndo menos, senao mais minuciosa que a
primeira, e com o mesmo vigor de analise e senso critico, versa sébre «a
experiéncia da unidade de jurisdicdo», no govérno republicano, de forma
federativa, substituidas as Provincias por Estados auténomos. Comega alu-
dindo a proclamagdo da Repiublica e a Constituicao de 24 de fevereiro de
1891, sébre a qual cita, de ALBERTO TORRES, que «é uma cole¢do de normas
bastardas, em que se encontram idéias antagonistas sobre pontos vitais e
que ndo tém existéncia real na vida do pais. Em matéria de regime repre-
sentativo, ndo temos recuado além do que a representacdo do tempo da
monarquia, nosso federalismo é justamente o contrario da federagao».

Sem contestar o fundo de verdade que transparece no pensamento de
ALBERTO TORRES, a quem considera «o critico mais notavel da primeira Repii-
blica», pensamento de sociélogo para compreender que uma constituigao nao
pode ser um rétulo apenas colado a realidade politica e juridica na existéncia
de um povo, pois esta pressupde habitos, costumes, instituigdes ja secularmente
extratificados, para se ajustarem a normas arbitrarias ou artificiais do legis-
lador, a propésito, observa e comenta GUILHERME DE ARAGAO :

«Por outro lado, dois fatéres, um de ordem histérica, outro de natu-
reza cultural, obstavam a incorporagdo do novo regime ao meio social para
o qual tinha sido instaurado. O primeiro é o fato de que o Brasil adotara
com muito entusiasmo e romantismo politico o regime constitucional de um
pais cuja formagdo nacional se desenvolvera em um sentido contrario ao seu.
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A Uniao americana apareceu como o resultado imponente de um aglomerado
progressivo de Estados auténomos que sacrificavam sua autonomia em pro-
veito de um pacto coletivo para a defesa, em um dominio mais largo, de seus
interésses comuns. O Brasil nasceu na Histéria como um legado soberbo da
colonizagdo portuguésa.»

Comparadas, na sua formacao, as duas Repiiblicas — a norte-americana
e a brasileira — a primeira emergiu de um movimento de estrutura, de
profundidade; a segunda, de um movimento de superficie, de imitacdo, de
ideologismo britanico, por isto mesmo distanciado da objetividade das
condi¢oes de existéncia, naturais, histéricas e sociolégicas, de uma naciona-
lidade ainda em esbégo de estruturagdo democratica.

O fator cultural foi a influéncia que sempre se féz sentir nos tedricos
do direito publico e dos legisladores constituintes do racionalismo metafisico
dos ideélogos da Revolugdo Francesa, ou conforme depse Rur BarBosa, o
major cprebro pensante, sendo o magno autor da Constituicdo de 24 de

fevereiro: citado na tese:

«Vinhamos de Franga, da escola francesa, das tradi¢des da grande Re-
volugdo, em que a nossa juventude se inspirou das primeiras licoes de amor
pela liberdade e em que ela nutriu os seus primeiros sonhos de civismo
e colheu suas grandes esperangas em um melhor futuro de nossa patria. ..
Nessa transicdo, os homens politicos que nao tinham o habito da linguagem
republicana, a fascinacdo das idéias de 1789, a educagdao das maneiras da
escola francesa, aquéles homens se achavam responsaveis de tudo o que
lhes fésse mais essencial para empreender a realizacdo exata da forma de
governo que acabava de adotar.»

Passa GUILHERME DE ARAGAO a considerar o sistema jurisdicional do
novo regime — de dualidade de justica — justica a cargo dos Estados e
justica a cargo da Unido; cada qual como que situada em «um dominio
jurisdicional, separado e incomunicavel; as duas, porém, vinculadas, por via
de recurso, a area de jurisdicio do Supremo Tribunal; justica bipartida, que
se atribui a juizes e tribunais estaduais, para os litigios civis e comerciais,
inclusive o julgamento de delitos comuns; a juizes e tribunais federais os
litigios entre particulares e o Estado, ou citando o Ministro PEDRO LEssa,
«incumbindo a ela apreciar e julgar tédas as agdes intentadas pela Unido
contra os particulares e vice-versa». Justica comum, civil, criminal, nao
administrativa ou contenciosa, eis em que se tornou o sistema jurisdicional
da Repiiblica, ou no dizer de Rur BArRBOSA, ¢a nossa Constituicdo eliminou
positivamente os elementos do contencioso administrativo em vigor sob a
monarquia, fechando a porta 4 menor tentativa para o restabelecer».

Entretanto, a distincdo entre o recurso gracioso e o recurso contencioso,
classica no direito administrativo francés, e como tal, adotada no nosso
direito imperial, «féz abrir novas discussdes doutrinarias soébre a questdc
da sobrevivéncia do contencioso administrativo», a propésito da lei 392 de
outubro de 1896, criando o Tribunal de Contas, com atribui¢io de julgar
as contas de todos os responsaveis pela gestdo dos dinheiros piiblicos e
pela administracdo dos valores e dos bens piblicos. E citando, ainda PEpro
LEssa:

«As atribuigdes concedidas ao Tribunal de Contas pela Lei n°® 392
podem ser inteiramente compreendidas no corpo de principios com os quais
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o Conselheiro RiBAS compunha o quadro jurisdicional do contencioso admi-
nistrativo do Império. Elas representam, sem nenhuma divida, fungdes
caracteristicas do contencioso administrativo.» Todavia, observa o grande
ministro, que, se a Constituicio de 24 de fevereiro de 1891 confere ao
Tribunal de Contas a fungao de regular ou verificar a legalidade de apli-
cacio dos dinheiros ptblicos, nio faz sendo definir a funcio de controle
orcamentario, que, com efeito, lhe atribui, porém no seu art. 60 ordena que
se enviem ao juiz federal todos os litigios, quaisquer que sejam, suscitados
entre a Unido Federal e os particulares e vice-versa. Nio teriam, pois, as
decisdes do T.C. a mesma eficacia juridica das que tinham as dos antigos
tribunais do Império, ou ndo eram definitivas, porquanto deixavam caminho
aberto aos particulares para recorrerem ao poder judiciario». «Esta posicéo,
reforcada por Rur BArBosaA, diz GUILHERME DE ARAGAO, prevaleceu em prin-
cipio durante a primeira Reptblica, a despeito da Lei n° 392 e da Consti-
tuicdo, Ela ndo impediu, todavia, que se chamassem de contenciosas certas
decisdes previstas na Lei n,° 3925, ou no § 1.° do art. 4.°, com o emprégo da
expressdo «sentenca definitiva da tomada de contas», e ainda no § 2.°, esta-
belecendo que os recursos de oposigdo, quando infringem ou modificam a
sentenca, serdo julgados pelo Tribunal de Contas.

Depois de estender-se no exame dos debates suscitados sobre a area de
competéncia jurisdicional do T.C., em que figuram outros nomes nio menos
ilustres, como os JoAo BARBALHO, ARARIPE JUNIOR e Roprico OTAvio, chega
as sequintes conclusdes, em que resume a evolugdo désse 6rgdo no sentido
de adquirir uma aparelhagem normativa e técnica de jurisdicionalidade con-
tenciosa ou de justica administrativa:

«Enquanto organismo destinado a julgar a legalidade da execugdo orca-
mentaria, o Tribunal viu as suas func¢oes se¢ desenvolverem. O alargamento
de suas atribui¢des jurisdicionais é atestado por uma série de atos legislativos
postos em vigor, desde a Constitui¢do de 1891 a 28 de janeiro de 1922. Esta
data marca um novo periodo para a jurisdigio orgamentaria e fiscal, na
Repiblica, com a ado¢do do Cédigo de Contabilidade». Este (Lei n® 4.536,
de 26 de janeiro de 1922) ampliou a competéncia do T.C. sobre o «registro
prévio» e o «registro posteriors das despesas piublicas, estendendo-a as
pensdes e contratos ajustados pela administragio; estabeleceu um contréle
rigoroso, pelo Tribunal, ndo s6 em relagdo ao emprégo de dinheiros piblicos,
como sobre valores e bens méveis e iméveis da Unido.

Uma parte nio menos notavel e atualissima da tese, ja em um ambiente
social e politico mais desentravado ou livre do espirito individualista e esco-
lastico que inspirou o constitucionalismo de 89, versa sobre «a transformagao
da Republica e suas consegiiéncias jurisdicionaiss, a partir da Revolugao
de 1930, com «os seus caracteres politicos e administrativos».

Espirito , arejado, sem ortodoxia de credo, de escola, de partido, para
objetivamente compreender a profundidade e complexidade dos problemas
sociais que agitam a sociedade contemporanea, fora ou dentro da norma
juridica que os recolhe, que os ordena, resolve e disciplina, a sua primeira
atencdo foi para os que estdo vinculados a economia nacional, ou as relagdes
entre empregadores e empregados; campo de conflitos que tomam forma
aguda, com evidente perigo para a estabilidade das institui¢des, por isto

mesmo, exigindo do Estado acdo, que deixou de ser policial, por initil ou
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contraproducente, para ser social e humana. Discrimina os principais aspectos
do regime de prote¢do juridica do trabalho, quais sejam — a igualdade de
salario, sem distingdo de idade, sexo, nacionalidade e estado civil do em-
pregado; salario-minimo e limitacdo das horas de servi¢o; regulamentacao do
trabalho de menores e do trabalho de adultos em indistrias insalubres; inde-
nizacdo do empregado, quando dispensado sem justa causa, sua estabilidade
na emprésa, apos dez anos de servigo, instituicio de previdéncia para todos
os trabalhadores industriais e comerciais. Refere-se, em seguida, ao inter-
vencionismo do Estado no dominio das atividades econdémicas, a criacdo
de organismos técnicos de orientagdo, de contrdle, para melhor ajusta-la aos
interésses coletivos ou de ordem publica que elas, direta ou indiretamente,
envolvem, atingindo o mesmo espirito de reforma a larga esfera do servico
piblico, regulados, estatutariamente, os deveres e direitos dos servidores
do Estado; e como «consegiiéncias jurisdicionais, dois fatos principais: o
primeiro é a tentativa para instituir um tribunal administrativo, juiz de direito
comum, ao lado da jurisdigdo judiciaria; o segundo é o surto das jurisdi¢des
especiais, de atribui¢des», qual, por exemplo, a Justica do Trabalho, cujos
orgdos foram equiparados aos da justica comum, como enumera, com atri-
buicdes jurisdicionais, entre outros, os Conselhos de Aguas e Energia Elétrica,
das Minas, de Terras da Unido, de Imigracdao e Colonizagao, do Servico
do Patriménio Historico e Artistico Profissional, e por altimo, o Tribunal
Maritimo Administrativo, passando a fixar o grau de competéncia jurisdicional
de cada um.

Prossegue a dissertagédo da tese ja em caminho para as suas conclusdes
finais ou por onde teria, necessariamente, de terminar, isto é, detendo-se
sobre o contréle judiciatio dos atos administrativos, destacando o Mandado
de Seguranga, «instrumento jurisdicional», utilizado para anular ou sustar o
ato administrativo tido por ilegal ou inquinado de abuso do poder, entrando,
depois, no campo das agoes ordinarias e especificas, estas mais concernentes
a casos de direito ptiblico, do que de direito privado.

Terminamos esta resenha, alias, muito incompleta, da erudita e brilhante
dissertacio de GUILHERME DE ARAGAO, com 0 que nos parece ser O pensa-
mento fundamental da sua tese, quando, em referéncia aos «principios gerais
do contencioso administrativo», assim se manifesta :

«E preciso estabelecer alguns principios concernentes a jurisdi¢do admi-
nistrativa. Devemos enunciar as regras que visam a distinguir o contencioso
objetivo do contencioso subjetivo. Devemos, primeiro, estabelecer o principio
da prioridade das regras de direito publico sobre as de direito privado e a
aplicacdo subsidiaria das de direito privado. Dois pontos, sobretudo, devem
ser claramente marcados: a delimitagdo do dominio de contréle jurisdicional
e as conseqiiéncias do principio da autoridade da coisa julgada. No primeiro
caso, é questdo de determinar o dominio do controle da legalidade, com a
exclusdo dos atos de govérno, dos atos discricionarios e dos atos disciplinares.
Foi justamente o desaparecimento dessas excegdes que provocou a extensio
do dominio do contréle judiciario, até certos atos que foram considerados
sempre como fora de sua alcada, tais, por exemplo, o ato administrativo de
declaragio de utilidade ptblica na desapropriagdo, o ato administrativo dis-
ciplinar, o ato discricionario, E preciso reajustar os fundamentos da legali-
dade do ato administrativo para estabelecer o seu justo contréle jurisdicional.»



