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Do Direito de Recurso Contra os Atos
da Administracio

APRECIACAO dos recursos contra as decisoes
da administracido é em si um ato também
sujeito ao principio da competéncia.

Nesse sentido as vézes a propria lei contém
disposicGes expressas, como era o caso do antigo
Estatuto dos Funcionéarios Piablicos Civis da Uniéo
(Decreto-lei n.° 1.713, de 28-10-39) que em seu
artigo 221 preceitua :

I — Nenhuma solicitagdo, inicial ou nao, qualquer
que seja sua forma, podera:

a) ser dirigida a autoridade incompetente para de-
cidi-la;

A competéncia proporciona um critério obje-
tivo para a classificacdo dos recursos contra os
atos da administracao em suas diferentes modali-
dades, como veremos a seguir, ao examinar, cada
um de per si, a reconsideracéo, o recurso hierarqui-
co e o recurso contencioso.

Poder-se-a estranhar que ndo tenhamos in-
cluido a dentincia entre as modalidades de recur-
sos contra os atos da administragao, mas se assim
fazemos é porque nos parece que ela, rigorosa-
mente falando, ndo constitui senio um meio de
transmitir 4 autoridade o conhecimento de um fato
ou ato irregular.

Alguns autores, como v.g. BIELSA (Derecho
Administrativo — vol. 1IV), admitem a existéncia
de dentincias que implicam recurso ou acio, inas
nem por isso desprezam a idéia que repele a classi-
ficacdo da dentncia entre as modalidades de re-
curso contra os atos da administracao.

E’ que a dentincia pode ser usada indepen-
dentemente da existéncia de interésse legitimo e
ndo cria para o denunciante o direito subjetivo a
decisdo da autoridade; nao tem forma determina-
da, ndo esta sujeita a prazo e pode ser apresenta-
da até mesmo pelas pessoas sem capacidade ju-
ridica.

Ja a reconsideracdo que foge inteiramente a
essas caracteristicas é um recurso na exata acep-
cao do térmo. Através dela se pede a prépria au-
toridade da qual emanou o ato que o corrija ou
revogue, no exercicio do poder de que se acha in-
vestida. (1) Tudo se passa em consonancia com

(1) A reconsideragdo pode ser promovida ex-officio
e nesta hipétese, embora nao constitua um recurso propria-
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o principio de que o ato revogatorio s6 pode advir
da pessoa competente para praticar o ato origi-
nario.

Ha casos, porém, em que a simples pratica
do ato produz o esgotamento da competéncia
(BIELSA — op. cit. — vol. I) e torna impossi-
vel aquela correlagdo entre o “poder positivo de
emanar e o poder negativo de revogar” a que se
refere RAFAELLE RESTA (op. cit.).

Mas, porque se processa na mesma esfera de
competéncia, sem apélo a um plano de autoridacde
mais alto, a reconsideracdo se distingue nitida-
mente do recurso hierdrquico. Nela intervém uma

,s6 autoridade: a mesma de quem partiu o ato;

néle intervém duas autoridades distintas: uma
a que praticou o ato impugnado, e outra que é
invocada para revé-lo, mercé da posicao que ocupa
na organizacao administrativa. (2)

Essas consideragoes guardam perfeita harmc-
nia com o conceito de recurso hierarquico, tradu-
zido por BIELSA nos seguintes térmos:

“El recurso jerarquico és una reclamacién promovida
contra un acto o decision de un agente administrativo,
ante el superior jerarquico, para que este modifique o re-
vogue esa decision, por considerar que lesiona un derecho
o interés legitimo del recurrente, e implica una transgre-
sién de normas legales que imperan en la actividad admi-
nistrativa.’’

MARCELO CAETANO (op. cit.) identifica na
base do mecanismo do recurso hierarquico quatro
poderes distintos:

1.°) um poder de direcao que se exerce mediante
ordens, portarias, circulares, instrucoes em que se deter-
minam as providéncias necessirias ao regular funciona-
mento dos servigos piiblicos;

2.°) um poder de inspecao em virtude do. qual, atra-
vés de relatérios, visitas, inquéritos, tomadas de conta e
outras formas de verificacdo, a autoridade superior toma
conhecimento des ocorréncias verificadas nos servicos;

mente dito, produz os mesmos efeitos e é um ato legitimo.
CARLOS MEDEIROS SILVA, com o brilho de sempre, versou
a matéria em substancioso trabalho que integra o volume
de “Pareceres do Consultor Geral da Repfblica’’ — Rio,
1951, .

(2) O vinculo entre as duas autoridades que inter-
vém no recurso hierarquico pode ou nao ser estabelecido
em funcao da escala de hierarquia. (Cf. ORESTES RANEL-
LETTI — Le Guarentigie della giustizia nella publica ammi-
nistrazione — 5.2 ed.) Dai a classificacao do recurso hie-
rarquico em “proprio’”’ e “impréprio”. -
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3.°) um poder de superintendéncia que implica a fa-
culdade de revisao dos atos dos subordinados, a de decisdao
em ultima instdncia, bem como a de avocar funcoes de
orgaos inferiores ou delegar atribuicoes; e

4.°) um poder disciplinar, que visa impor, através
de medidas coercitivas, o funcionamento normal do servico
ptblico pelo acatamento integral das normas baixadas pela
autoridade superior.

O recurso hierarquico deve ser dirigido a au-
toridade a que estiver imediatamente subordinada
a que praticou o ato impugnado e, sucessivamente,
as demais autoridades até o tépo da escala hieréar-
quica. O principio, entretanto, ndo é absoluto, ja
que a lei pode conferir a autoridade intermediaria
competéncia para a decisdo final. E’ o que sucede
com o Decreto n.° 8.738, de 19-1-46, cujo artigo
12 encerra a esfera administrativa, nos casos nor-
mais de inscricdo, multas e beneficios referentes
aos institutos e caixas de aposentadorias e pensoes
com a decisio do Conselho Superior da Previ-
déncia Social, ficando o recurso ao Ministro do
Trabalho, Indastria e Comércio limitado t@o-so-
mente as hipéteses de decisdo pelo voto de miner-
va, divergéncia com a jurisprudéncia assente ou
violagdo de dispositivo expresso de lei.

Nem a reconsideracao nem o recurso lierar-
quico tem a forma de debate contraditério, que
caracteriza o recurso contencioso. Uma e outro
pressupoem a existéncia, no 6rgao da administra-
¢éo, da vontade e da capacidade de corrigir a ile-
galidade de seu préprio ato; por isso RANELLETTI
(op. cit.) os considera “garantias imperfeitas”.

O recurso contencioso é nao somente o mais
complexo dos meios de ataque ao ato administra-
tivo, cuja modificacdo ou revogacdo se pretenda,
como também aquéle em que o problema da atri-
buicdo da competéncia oferece, do ponto de vista
doutrinario, aspectos mais salientes.

A quem se deve atribuir o poder de conhecer
e julgar as questoes contenciosas da administra-
cao? Trés sistemas oferecem resposta a essa per-
gunta :

a) o sistema do administrador-juiz, também
chamado de administracdo contenciosa;

b) o sistema dos tribunais administrativos; e

c) o sistema judiciério.

Consoante o sistema do administrador-juiz,
a decisdo das questdes contenciosas deve caber a
Propria administracéo.

Roscoe Pounp, decididamente contrario ao

Sistema do administrador-juiz, ataca-o com ener-
gia : :

i’ “Um dos mais graves aspectos da decisdo administra-
tiva consiste no fato de que os orgaos administrativos
atuam como juizes de causas, nas quais sdo também auto-
res: de sorte que, assim, funcionam como juizes em causa
Propria. Muitos désses érgdos recebem queixas, realizam
lm.'esﬁgaQGes a respeito, promovem por assim dizer verda-
deiros Processos perante si mesmos, permitem que seus su-
bordinados figurem como advogados no processo e, muitas

Vvezes, decidem mediante consultas com ésses mesmos Su-
bordinados,
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“Mesmo que ndo lhes mova o intento de serem injus-

t0s, os érgdaos administrativos tém manifestado em sua

atuacdo uma parcialidade caracteristica. A preocupacio
de executar meticulosamente a funcio especial que lhes foi
cometida leva-os a exagerar a importincia de sua tarefa
especifica e a considerar como indignos de atencao os
direitos individuais, as garantias constitucionais e as leis
do pais.”

Respondem-lhe os partidarios do sistema, di-
zendo que é o proprio principio da separacao dos
poderes e a natureza peculiar das questSes conten-
ciosas da administracdo que reclamam para esta
o poder de decidir a matéria. Com efeito, dizem
éles, confiar essa decisdo aos juizes comuis seria
nao apenas- permitir a invasdo da esfera do exe-
cutivo pelos 6rgaos do poder judiciario, cnmo tam-
bém deferir a pessoas mal-aparelhadas para tal
fim a solucdo de questdes que interessam de modo
tao intimo e direto 4 normalidade dos servicos pu-
blicos. JAMES LANDIS ao apreciar essa tese con-
dena a amplitude da jurisdicio comum, dizendo
que ela tende, de certo modo, a fazer dos juizes
“aprendices de todo y maestros de nada”. (E!
Poder Administrativo — trad. de HENRIQUE BLE-
DEL. ) '

A alegada invasdo da esfera do Executivo
pelos orgaos do poder judiciario ndo nos parece
argumento de impressionar. A pratica tem de-
monstrado a possibilidade de funcionamento do
sistema da jurisdicAo tnica, sem quebra da har-
monia e independéncia dos poderes.
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Em compensacdo, porém, julgamos muitc
ponderavel a restricdo que invoca a divergéncia
entre a formacao intelectual do juiz comum e as
condicGes especiais com que se apresentam os pro-
blemas administrativos em nossos dias.

Realmente nao se pode obscurecer o carater
avassaladoramente técnico-especializado que o in-
tervencionismo estatal imprimiu ao servico ptbli-
co, € em virtude do qual a maioria dos atos pra-
ticados nos varios setores da administracio ptbli-
ca envolvem intrincadas questoes dos mais dife-
rentes ramos da ciéncia e da técnica. Disso di
uma idéia precisa a enorme quantidade de espe-
cialistas que integram o quadro do funcionalismo
pablico e que sdo recrutados para que o Estado
possa operar com éxito nos mais variados campos
de atividade, como sejam a indastria de petréleo,
a fabricacdo de antibibticos, a inseminacéo artifi-
cial de rebanhos, a fundicdo de metais, o transpor-
te aéreo etc. Pelo muito que dela se exige moder-
namente, a administracdo pablica é forcada a um
tecnicismo cada vez mais amplo e mais profundo.

~ De certo néo seria razoavel negar que, em face da

maioria das questdes da administracdo moderna,
o juiz é um leigo, j4 que ndo possui o dominio da
técnica e dos conhecimentos necessarios & segura
elucidacdo dos casos sujeitos a seu julgamento.
Cada uma des leis, cada um dos regulamentos
frente os quais éle aprecia as questdes constitui a
expressdo final de um complicado conjunto de
teorias e processos estranhos a sua formacdo cultu-
ral. O servico pablico moderno é um daqueles
campos nos quais, conforme observa JAMES LANDIS
(op. cit.) “a formacdo da lei resulta menos de ge-
neralizacGes e principios deduzidos da majestosa
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autoridade dos livros de texto e dos casos judiciais,
do que de um juizo pratico baseado sobre todas as
consideracoes disponiveis e tendente a resolver
através do método mais conveniente e pragmatico
os casos particulares.” Isso representa uma grave
desvantagem para o sistema da unidade da juris-
dicdo, tanto mais quanto na maioria dos casos nao
é possivel dissociar os aspectos juridico e técnico
da atividade administrativa, para examina-los iso-
ladamente.

CASTRO NUNES (O Problema da Segunda Ins-
tancia na Jurisdicao Federal), invocando a propo-
sito a experiéncia norte-americana, frisa que

“Os Estados Unidos estdo se rendendo as necessida-
des praticas de um mecanismo mais flexivel as peculiari-
dades dos problemas economicos, sociais, fiscais etc., que
demandam ‘especializacdo de conhecimentos alheios & edu-
cacao estritamente juridica no magistrado.”

E MARCELO CAETANO (op. cit.) observa:

“Os magistrados judiciais nio estdo afeitos ao ambien-
te, as necessidades e aos processos da administracao; ten-
dem a dar sistematicamente razio aos particulares e a
embaracar a acao dos érgaos administrativos; e a acumula-
cao dos pleitos do foro ordinario com as questdes do con
tencioso administrativo faz protelar as decisées com pre-
juizo geral,”

Das solucoes apresentadas para obviar tais
inconvenientes a que logrou maior éxito foi a cria-
cao dos tribunais administrativos. Estes tém o
carater de O6rgaos jurisdicionais especializados e
sao integrados por juizes, com jurisdicao prépria
ou delegada.

Titulares das mesmas garantias asseguradas 2
magistratura comum, os juizes dos tribunais admi-
nistrativos, em virtude de sua especializacdo, pa-
recem mais credenciados para o julgamento das
questoes contenciosas suscitadas pela atividade
dos 6rgaos do servico publico.

Pode dizer-se que a superioridade do sistema
dos tribunais administrativos é proclamada pelas
vozes mais prestigiosas. O que ainda se discute
com grande fervor é a posicao que devem ocupar
ésses tribunais.  Seria melhor entrosa-los no meca-
nismo do Poder Judiciario ou emprestar-lhes exis-
téncia auténoma como o6rgdos de uma “justica

b

administrativa” a parte ?

Somos decididamente a favor da primeira so-
lucao, que é preconizada, entre nés, por TITO PRA-
TES DA FONSECA, SEABRA FAGUNDES, MENEGALE
GUIMARAES e BRANDAO CAVALCANTI, por isso que

_ela, sobre atender aos motivos que contra-indicam

o julgamento das questdes contenciosas adminis-
trativas pelos juizes comuns, tem o mérito de res-
guardar a unidade e a nao interferéncia reciproca
dos Poderes. A esséncia do problema, a nosso ver,
entende com a selecdo e a continua especializacao
dos juizes e ndo com o enquadramento déstes na
estrutura dos érgaos do Executivo. Os partidarios

da justica administrativa a parte incorrem, sob
certo aspecto, numa contradicao, pois enquanto
invocam o principio da especializacao das funcoes
para criar uma administracao judicante, negam
ésse mesmo principio com o pretender atribuir ao
Poder Executivo atividades de natureza tipicamen-
te judiciaria.

O exemplo do contencioso francés e a influén-
cia cada vez mais vigorosa da moderna corrente
dos “cientistas politicos” tém animado o movimen-
to a favor de uma justica administrativa nao inte-
grada no Poder Judicidrio. Entretanto, mesmo nos
paises que vém assimilando as idéias renovadoras
dos processos de administracdo, certo receio ante
o quase ilimitado expansionismo do Estado tem
garantido a sobrevivéncia de algumas férmulas
juridicas tradicionais.

Caberia aqui lembrar, por exemplo, que, entre
noés, uma justica administrativa constituida me-
diante delegacdo de funcoes judicantes encontra
escolho no dispositivo constitucional (Art. 36,
§ 2.°) que veda a delegacdao das atribuices dos
Poderes da Uniao.

Nosso sistema é o da unidade da jurisdicao,
e néle o cortrole da legalidade das decistes admi-
nistrativas compete ao Poder Judiciario, sendo alids
de notar que, por forca de outro dispositivo cons-
titucional (Art. 141, § 4.°), a lei ndo podera ex-
cluir da apreciacé@o do citado Poder qualquer lesdo
de direito individual,

Mas é preciso que se diga, a fim de que ndo
prevalecam as falsas interpretacdes, que no Bra-
sil o sistema da unidade da jurisdicio nao oferece
0 mesmo aspecto com que se apresenta nos Esta-
dos Unidos da América do Norte. La o juiz
escudado na clausula due process of law ndo se
limita & apreciacao da legalidade dos atos admi-
nistrativos: vai mais além, penetra-lhes no mérito,
aprecia-lhes a conveniéncia ou oportunidade, fixa-
lhes o critério. Aqui sua atuacdo se restringe ao
controle da legalidade.

Logo nos primeiros anos do regime republi-
cano, nossos legisladores procuraram tracar os
limites do contréle jurisdicional dos atos da admi-
nistracao, estabelecendo (Lei n.° 221, de 1894)
que tais atos seriam ilegais em razdo da nao apli-
cacao ou indevida aplicacdo do direito, e que a
autoridade judiciaria, quando invocada para exa-
mina-los, abster-se-ia de apreciar-lhes o mereci-
mento sob o ponto de vista de sua conveniéncia
ou oportunidede. Esses principios sobrevivendo
as transformacoes operadas em nossa legislagao,
sofreram no curso do tempo um trabalho de aper-
feicoamento e adaptacao por parte da jurisprudén-
cia, desencorajando-se, désse modo, as tentativas
de solucoes esptrias que procuravam abrir cami-
nho com o pretexto de ser a distincao entre lega-
lidade e mérito simplesmente artificiosa.




