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1I — UNIDADE DE JURISDICAO NA REPUBLICA

A Constituicio de 24 de fevereiro de 1891, instituindo o regime de duali-
dade de justica — Justica Estadual e Justica Federal — reservou lugar pré-
prio para as questoes antes confiadas ao contencioso administrativo (art. 60
da Constituicdo de 1891). Esse lugar foi delimitado pela Lei n.° 221, de 20 de
novembro de 1894, relativa & organizacdo da Justica Federal. Em seu Titulo II,
o citado diploma legal conferiu aos juizes e tribunais federais, competéncia para
conhecerem de atos ou decisdes das autoridades administrativas, lesivos de
direitos individuais, e julgarem as questoes dai decorrentes. De modo parti-
cular, a Lei n° 221, de 1894, atribuiu o conhecimento dessas questoes aos
juizes de Seccéo e estabeleceu-lhes regras, fixando limites ao contréle judiciario
sobre os atos administrativos: Os parégrafos 9 a 12, do artigo 13 da Lei niime-
ro 221 determinou o alcance daquele controle. Incide éle sobre a ilegalidade do
ato ou da decisdo administrativa. O juiz comum anulara parcial ou totalmente
o ato (ou decisdo administrativa) ilegal. Sé-lo-a0, um e outro, quando nao apli-
carem o direito em vigor ou o aplicarem indevidamente. A esta regra, a Lei de

1894 estabelece duas restricoes: 1.°) a autori
ciar o mérito nem a oportunidade dos atos administrativ
do poder discricionario da Administracdo nao sera const
caso de incompeténcia ou de excesso de poder.

Além do contrdle sdbre as decisdes de natureza individual, h4 o que se
exerce sobre os atos administrativos regulamentares e sobre os atos legislativos.
Cabe, entéo, a autoridade judicidria, apreciar a vali.dad'e da.s leis e regulament?s,
recusando-se a aplicar leis flagrantemente inconstitucionais e regulamentos in-
compativeis com a lei e a Constituicao.

Completando essas normas, a Lei n° 221 dispé'ge que as deci.56e§ judiciarias
obrigam os individuos e a Administracao e que a violacao de coisa Julgadg, por
parte das autoridades administrativas, lhes acarreta responsabilidade civil e

criminal-

dade judiciaria ndao podera apre-
rativos; 2.°) o ato emanado
derado ilegal senao em

(*) ‘Tradugao de Maria de Lourdes Lima Modiano.
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Dentro désses limites, o contrdle judiciario poderia exercer-se de duas ma-
neiras:
a) mediante pedido de anulacdo de um ato administrativo ilegal;

b) em caso de litigios entre o particular e a Administracéo, envolvendo
ato administrativo ilegal. Quanto aos efeitos do contréle judiciario, nenhuma
distincAo existe entre os atos e as decisoes administrativas, isto é, entre as de-
cisoes executoérias e as decisoes jurisdicionais. Mas, do ponto de vista do pro-
cesso, distingue-se a acdo que vise simplesmente a anular o ato administrativo
e a acdo em juizo, destinada a resolver litigios entre a Administracdo e parti-
culares.

Em resumo, o controle judicidrio sébre o ato administrativo se exerce
apenas sobre a legalidade; o juiz judicidrio nao lhe examina a validade ou
legalidade. Logo surgiu uma doutrina, sébre o alcance désse controle, vin-
culando a Lei n° 221 a lei italiana de 20 de marco de 1865, que suprimiu
o contencioso administrativo na Italia. Nossa primeira Reptblica, que se ins-
pirara, em sua filosofia politica, no positivismo de Augusto Comte, e, em sua
forma estatal e governamental, no federalismo norte-americano, seguiu o exem-
plo ja remoto da Itélia, procurando substituir nosso contencioso administra-
tiva pelo contréle judiciario. Esqueceu-se, porém, de que, em 1889, o Conselho
de Estado italiano reassumira sua func¢éo jurisdicional.

A primeira conseqiiéncia da instituicao de contréle judiciario sébre os
atos administrativos foi que o mesmo passou a exercer-se através das acoes
do processo civil ou de um processo especial, de tipo judiciario. Nosso sistema
nio comporta recursos administrativos de natureza contenciosa. Seabra Fa-
gundes fixou admiravel doutrina do atual regime de contréle judiciario, a luz
do Cédigo de Processo Civil.

MEIOS DE CONTROLE JUDICIARIO

Isso posto, examinaremos os dois casos em que se pode exercer o contrble
judiciario:

1°) no caso de ato administrativo viciado de ilegalidade;

2.°) por ocasiao de litigio entre a Administracdo e um particular. No
primeiro caso, chega-se a resultados semelhantes aos do contencioso de anu-
lacdo; no segundo, aos do contencioso de plena jurisdigzo.

I — Contréle de Anulacao de Ato Administrativo — Examinaremos, en-
tao: 1.°) o contréle judiciario de anulagao de ato administrativo, por ilega-
lidade; 2.°) o contrdle judiciario sobre litigios entre a Administracdo e parti-
culares.

O primeiro meio de anular-se um ato administrativo eivado de ilegali-
dade surgiu com a Lei n.° 221 de 1894. Era a ag@o de anulacao de ato admi-
nistrativo, movida perante o Juiz de Seccdo da Justica Federal (art. 13). Mas
ésse diploma legal nao previa condicoes de cabimento ou de admiss@o da acao.

Se a autoridade judiciaria verificasse que o ato argiiido era ilegal, cabia-
lhe promover sua anulacao total ou parcial. Na auséncia de fundamentos su-
ficientes, a acao de anulagao cedeu lugar a um recurso contencioso mais eficaz
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— o mandado de seguranca — esclarece Pedro Baptista Martins. Na reali-
dade, a importancia da nova instituicao consistiu em permitir o contrdle ju-
diciario sbbre o ato administrativo, aduz Seabra Fagundes.

A — O mandado de seguranca

Em compensacdo, o mandado de seguranca tornou-se instrumento juris-
dicional freqiientemente empregado, de eficacia comprovada. Em seus obje-
tivos e efeitos, assemelha-se ao recurso francés de excesso de poder.

a) Histérico — Em 1914, Alberto Torres, ao elaborar a “Organizacao
Nacional”, propds a instituicio de um “mandado de garantia”, destinado a
proteger direitos individuais incontestaveis. Essa sugestao, sem resultado, foi
seguida de uma segunda, feita por Edmundo Muniz Barreto, no Congresso
Juridico em 1922, quando do primeiro centenario da independéncia do Brasil.
Tyma terceira tentativa foi realizada pelo Deputado Gadusteu Pires que em
1926 apresentou um projeto de lei no mesmo sentido. Ainda desta vez nada
se conseguiu. Finalmente, foi a Comissdo Constitucional do Itamarati (1933)
que, tendo aceitado a proposicdo apresentada pelos Srs. Themistocles Caval-
cante e Jodo Mangabeira, introduziu no projeto constitucional o mandado de
seguranca que veio surgir, depois, no art. 113 da Constituicao de 16 de julho
de 1934), Tratava-se de uma instituicao juridica destinada a proteger direito
certo e incontestavel, ameacado por ato manifestamente inconstitucional ou
ilegal, de qualquer autoridade. Omisso na Constituicao de 10 de novembro de
1937, por se tratar de objeto de lei ordinaria, o mandado tornou a aparecer
na Constituicdo atual, comportando, porém uma .impreciséc) doutrinal. Con-
cede a mesma protecao judiciaria, qualquer que seja a autoridade responsavel
pela ilegalidade ou abuso de poder (em vez de excesso de poder).

O Ministro Castro Nunes, do Supremo Tribunal Feder_aly definiu.o man-
dado de seguranca como “recurso administrativo” no sentido material, sem
deixar de ser, a0 mesmo tempo, um remédio judiciario. Seabra_ Fagundes foi
o primeiro magistrado a declaré-lo admissivel em caso de desvio de poder.

b) Alcance do mandado de seguranca — O “mandado” tende a anular
o ato administrativo inquinado de ilegalidade e de abuso de poder (excesso
de poder). Seu alcance juridico esta fixado na Constituicao e definido pel_a
Lei n© 1.533, de 31-12-1951. Aplica-se aos atos das autoridades da admi-
nistracdo direta (Ministérios, Conselhos, Autarquias) e de administraco in-

direta (estabelecimentos publicos, pessoas fisicas e morais, exercendo delega-
rativo, mas nao o ato jurisdicional judi-

cies de poder). Atinge o ato administ -
cirio oupo atg legislgativo. E’ o que declara também o S’r. Orozxmb.o .Nonato.
c) Cabimento do mandado de seguranca — {\te a C9nst1tuxg§o df-'
1946, aplicou-se ao mandado o principio ‘,19 direito mcontes.taveld do su;:?lx-
cante; cabe ao juiz considerar os casos de vicio de forma, de violacao da l.ex_‘e
de incompeténcia da autoridade autora do ato administrativo. A Constituicao
de 18 de setembro de 1946 trouxe novo elemento do abuso de poder em vez
de excesso de poder. A jurisprudéncia, pela voz de Seabra Fagundes, intro-

duziu o “desvio de poder”.
3 guranca — A lei n° 1.533, de 1951,

R dado de se
d) Admissao do man admissibilidade. O mandado de seguranca

mencionou apenas condicdes de nao SR : :
nio sera admlzssivel quando se tratar de ato administrativo suscetivel de recurso



346 REVISTA DO SERVIGO PUBLICO — FEVEREIRO — 1955

gracioso, de ato ou de decisao judiciaria, de que caiba recurso, ou de ato admi-
nistrativo disciplinar emanado regularmente das autoridades competentes: S6-
bre os dois primeiros pontos, a instituicao assemelha-se ao recurso paralelo do
direito francés. O recurso paralelo administrativo, o juiz judiciario ja o aboliu
pela jurisprudéncia. Quanto ao ato administrativo disciplinar, a doutrina e a
jurisprudéncia admitem que o mesmo pode ser objeto de mandado de segu-
ranca. Neste particular, entende Seabra Fagundes que o mandado nzo se deve
aplicar senao aos atos disciplinares das autoridades militares. O Supremo Tri-
bunal, pelo voto do Ministro Edgard Costa, declarou-o admissivel nos casos
de ato administrativo disciplinar.

e) Processo — O processo do mandado é rapido. Tem prioridade sébre
os demais processos. O juiz pode ordenar, preliminarmente, a suspensio do
ato que provocou o recurso. Seu andamento é o seguinte: apresentacao de
requerimento ao juiz; ordem do juiz a autoridade administrativa no sentido
de suspender o ato até a liquidacao da questao e pedindo-lhe justificagdes, que
devem ser apresentadas no prazo de cinco dias. Depois de recebé-las, o juiz
envia o processo ao Ministério Pablico, para opinar no prazo de cincc dias:
A sentenca deve ser dada na primeira audiéncia seguinte a conclusdao do
Processo.

‘Essa rapidez, diz Seabra Fagundes, permite que se exer¢a o contréle ju-
diciaric, antes mesmo que o ato administrativo comece a produzir efeitos, cir-
cunstancia que torna o mandado de seguranca excepcionalmente ttil como
protecao jurisdicional aos administrados.

f) Efeitos — O mandado, contrariamente ao que ocorre com O recurso
de excesso de poder, ndao tem efeito “erga omnes”. Vale apenas como reco-
mendacao, ou seja, adverténcia a autoridade administrativa que devera
abster-se, no futuro, de repetir o ato impugnavel. Mas se o ato se repetir
pode-se recorrer novamente ao mandado. Neste ponto, o mandado de segu-
ranca difere do recurso francés por excesso de poder.

Por outro lado, sendo o mandado w'a medida judiciaria destinada a pro-
teger direito incontestavel, deixa ao postulante aberta, nos casos de denegacao,
a via judiciaria. O direito em justica, antes incontestavel, torna-se “contes-
tavel”. Por isso, a lei estabelece que a recusa do mandado de seguranca nao
impede o requerente de pleitear posteriormente seu direito perante o Ju-
diciario.

B — O “habeas-corpus” — Quando um ato administrativo ilegal fere a
liberdade individual o contréle judiciario pode exercer-se através do “habeas-
corpus”, meio complementar do contréle da ilegalidade.

a) Posicao juridica — O “habeas-corpus” é, alids, muito mais antigo
em nosso Direito, que o mandado de seguranca. Como meio de protecao a
liberdade individual, o “habeas-corpus” trata de problema idéntico ao que o
Direito administrativo francés defere a “via de fato” (voie de fait).

No Direito brasileiro, com efeito, as questoes como as que provocaram O
“Arrét Dame Murette” e o “Arrét Société Immobiliére Saint-Just” resultariam
em “habeas-corpus”. O artigo 141, paragrafo 23, o institui como instrumento
juridico de protecdo ao individuo que sofre ou estd na iminéncia de sofrer,
uma violéncia ou coacdo em sua liberdade de locomogao por ilegalidade e
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abuso de poder. Numa férmula bastante concisa, define-se o “habeas-corpus”
como meio de protecao do direito de locomover-se.

b) Aplicacaio — O “habeas-corpus” encontra vasto campo de aplicacao
na detencao policial ilegal e na prisao administrativa ilegal; em resumo, nos
atos administrativos ilegais que atingem a liberdade individual. Fora désse
campo, o “habeas-corpus” destina-se também a proteger as liberdades piblicas.
Existe farta jurisprudéncia neste particular. Sua aplicacao foi, porém, mais
freqiiente antes da instituicio do mandado de seguranca. Tal como éste, cons-
titui meio de contrdle dos atos administrativos eivados de ilegalidade; tal
como o mandado, o “habeas-corpus” nao apresenta condigdes determinadas
de cabimento e de admissdo. O juiz examina o recurso — explica Seabra Fa-
gundes — a luz dos preceitos legais e verifica se o ato atentatdrio da liberdade
é inquinado de ilegalidade, de incompeténcia ou de vicio de forma. O “habeas-
corpus”, tal como o mandado, tem andamento rapido e nao exclui acao pos-
terior perante o Judiciario, por parte do administrado.

II — Contraste judicidrio sébre os litigios com a Administracac, — Se cabe
ao Poder Judiciario exercer o controle da legalidade do ato administrativo, a
Administracao podera comparecer, COmo parte, perante o juiz. No sistema
brasileiro de unidade ou jurisdicdo, o Estado e os particulares, podem ir a
Juizo como partes interessadas na solucdo de um litigio. A administracao
comparece perante a Justica nao apenas como ré, mas também como autora;
na qualidade de sujeito passivo ou de sujeito ativo da acao judiciaria- Neste
particular, sio as acoes processuais instrumentos especificos de protecao do
direito em Juizo. Em Juizo, a administracao faz-se representar pelo Procura-
dor Geral da Republica, quando a questdo é levada ao Supremo Tribunal
Federal; pelo Sub-Procurador Geral da Republica, quando se trata de pro-
cesso da competéncia do Tribunal Federal de Recu_rsos; -pelo Procurador da
Republica, para as questdes levadas aos Juizes e Tribunais dos. ~Estados. Esse
conjunto de autoridades constitui o Ministério Pablico da Uplaq, cuja orga-
nizacdo atual foi estabelecida pela Lei n.° 1.341, de 30 de janeiro de 1951.

A Administracdo, por seu lado, dispoe dos servicos de consultoriz e as-
sisténcia juridica, que constituem Orgaos de informacao do§ Tepresentantes
do Ministério Pablico. Sdo os Consultores Juridicos dos Mlms'térxos e Pro-
curadores das autarquias, o Procurador Geral da Fazenda Nacional, etc.

Existe um sistema de defesa da Unido junto a0s Tribunais Judiciérios,
sistema cuja funcdo é bastante ampla e complexa, por isso que os Procura-
dores expoem argumentos de Direito Privado e de Direito Pablico. E’ uma
conseqiiéncia do regime de unidade de jurisdigao, que obriga o representante
do Estado a estudar questoes de direito privado que interessam a Adminis-
iracdo e questoes pertinentes a aplicacdo do Direito Administrativo, o que
torna o Ministério Pablico, 6rgao de defesa do Estado nos litigios entre a

administracéo e os particulares.

i0: PARALELO ENTRE OS DOIS SISTEMAS JURISDICIONAIS

CONCLUS
Em seu antigo regime jurisdicional, a jurisdic@o ac{mxgxstrativa impos-se
a jurisdicdo judiciaria. Erigiu-se em guardia da competencia das autoridades
judiciarias, indo a ponto de exercer um contréle disciplinar sdbre os magis-
Ll
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trados, no exercicio de suas funcoes. Sob a pressdao da jurisdicao administra-
tiva, o papel da jurisdicao judiciaria sofreu um eclipse durante o Império.

No regime atual, a jurisdicao judiciaria absorveu as funcoes jurisdicio-
nais da administracao e acabou por intervir na execucao administrativa.

Assim foi que, no advento da Republica, Amaro Cavalcante assinalava
a forte tendéncia dos tribunais para invadirem as atribuicoes da Administracao,
impondo-lhe indenizacdes e obrigando-a a anular decisdes e regulamentos
administrativos.

Aceitando, em principio, o controle judiciario, a Administracao, por sua
vez, nao deixou de levantar objecoes contra certas decisoes. Sao ilustrativos
a respeito dos litigios de ordem pessoal entre juizes e tribunais judiciarios,
de um lado, e o diretor da Caixa de Amortizacao do Tesouro, que se recusava
a cumprir decisoes judiciarias. Comprova-o o “Repertorio das Decisoes do
Supremo Tribunal, de 1896 a 19107, de José Tavares Bastos.

A Revolucao de 1930 veio agravar ainda mais ésse desacérdo e por outra
razao: orientando-se, um tipo de democracia social, a Republica, a partir da-
quela data, teve de elaborar os grandes cédigos atuais de direito pablico (Cé-
digo de Minas, de Aguas, da Propriedade Industrial, o Estatuto dos Funcio-
narios, etc.) cuja aplicacao foi confiada a jurisdicbes administrativas especiais.

Na execucao da Lei, essas entidades vao exercer sua funcao jurisdicional
nao raro por via normativa, ao passo que os tribunais judiciarios vao decidir
por via contraditoria. Aquelas tém por objetivo primordial a aplicacdao da lei
para toda uma categoria de administrados; as autoridades e os tribunais judi-
ciarios limitam-se a discussao de direito entre partes. Ressalta dai uma espécie
de oposicao entre duas ordens de autoridades, dois processos de elaboracao do
direito, entre publicistas e privatistas. Os primeiros apegados aos principios do
direito publico, da autoridade do Estado; os segundos, aos principios do direito
privado, ao processo civil e a defesa exclusiva literal dos direitos individuais.

T

Visto que a jurisdicdo administrativa (normativa) é sujeita a jurisdic@o
judiciaria (contraditéria) questGes tem havido em que o interésse pessoal
tem prioridade sobre questGes de interésse pablico. Fica a administracao su-
jeita, indiscriminadamente, a regras de direito privado, a pressao dos interésses
individuais. Por isso, assistimos, depois de 1930, ao seguinte fenémeno: en-
quanto a Administracao, dentro das tendéncias ja conhecidas, procurou firmar
certo poder de decisao, reagiu a autoridade judiciaria, construindo uma juris-
prudéncia que visava a impedir a autonomia de determinadas jurisdicoes admi-
nistrativas, entao criadas, como o Tribunal Maritimo Administrativo, o Con-
selho do Servico do Patrimonio Histérico e Artistico Nacional, a Camara de
Reajustamento Economico, etc.

Podemos concluir que as duas experiéncias jurisdicionais do Estado, no
Brasil, — a da dualidade de jurisdicao do Império e a da unidade de juris-
dicao na Republica, — fazem lembrar a teoria hegeliana. Dir-se-a que o Im-
pério levantou a tese de uma dualidade jurisdicional, favoravel a autoridade
administrativa. A Republica lhe opos a antitese da unidade de jurisdicdao, com-
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portando uma reacao do contréle judiciario.

Necessario se torna chegar ao
equilibrio da sintese.

SUMMARY

I. 7he Unity of jurisdiction since the advent of the Republic. The Federal Consti-

tution of 1891. The organization of Federal Justice, in 1894. Judicial control over (1) zcts
and decisions of administrative authorities and (2) administrative rules and regulaticr.s.

2. Judicial control over administrative authorities through (1) declaring nul and

voi illegal administrative acts or decisions and (2) settling conflicts between the Adminis-
tration ond private persons.

3. Frocesses of judicial control. (1) the “mandado de seguranca’’ similar to the French
review “par excés du pouvoir’’; historical development and application of the “mandado de
seguranca'’. (2) Habeas-corpus; its history and signilicance; its application to cases of ille-
gal administrative acts that are alleged to impair individual or collective freedom.

4. A parallel between the two jurisdictional systems that have existed in Briazil.
According to the old one, the administrative jurisdiction prevailed upon judicial jurisdic-
tion. In the modern system, the juricial jurisdiction has absorved all jurisdiction furctions.

5. Recent developments since the Revolution of 1930. The Code of Mines, the Code
of Water, the Statute of Civil Servants. Application of such legislation entrusted to special
administrative jurisdictions, in its normative aspects, the judicial competence beins still
preserved, in case of conflicts. The Administration versus the Judiciary, the latter aiming
at preventing the autonomy of certain administrative jurisdiction of recent organization,

such as The Administrative Maritime Court, Board of the Service of Historical and .Artfistic
Monument, Chamber of Economic Readjustment.

6. The Hegelian situation: the thesis is the duality of jurisdiction of the po:t; the
antithesis, the unity of the present; the necessity of a synthesis.

O D.A.S.P. que tem sido, indiscutivelmente, uma forca renovadora aplicada
& modernizacao e racionalizacdo dcs instituicdes administrativas da Nacdo — tanto
na o6rbita federal como nos dominios da administracao local — tem consciéncia de
suas responsabilidades perante os prefeilos e vereadores do Brasil. Podem contar “
com a sua colaboracdo, em qualquer recanto do pais, todos os patricios bem inten- |
cionados que se esforcam pelo constante aperfeicoamento dos servicos publicos, aper-
feicoamento tanto mais necessario quanto mais dificil de realizar — quer em térmos
de elevacao dos indices de produtividade e eficiéncia, quer em funcio da melhoria
dos niveis de moralizacao do exercicio da fungao publica e do bem-estar geral.

Os Municipios brasileiros, através de repiesentantes autorizados, sempre reco- l
nheceram e proclamaram a utilidade concreta, a natureza profundamente democra- |
~ tica, o alcance superior e a alta responsabilidade da missao confiada ao D.A.S.P. §
Essa missao esta ligada as possibilidades de expansiao e desenvolvimento dos Muni-
cipios que dependem do funcionramento harmonioso das instituicoes politicas e admi- \
nistrativas do Pais, da eficiéncia geral do mecanismo /.dministrativo e da boa qua- !
lidade dos servidores ptblicos. !‘
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