Administrativo

Tribunais administrativos e controle judiciario
dos atos administrativos

Vamos abordar hoje um dos problemas mais
delicados de quantos tenham sido postos em equa-
cao pelos estudiosos das ciéncias politicas e ad~
ministrativas : a intervencdo da justica nas ques-
toes em que é parte o Estado.

Pode-se dizer que o contencioso administra-

tivo, de um lado, e de outro ¢ contréle judicial
~da legalidade dos atos administrativos sdo os

dois térmos extremos do problema, porque si, no
primeiro caso, a solugcdo das controvérsias médo
sai dos limites da administracdo, no segundo, é
o poder judiciario o arbitro da solugdo de todos
os litigios. :

Existem, no entretanto, solucdes intermedia-
rias, férmulas mais maleaveis que permitem con-
ciliar os interésses dos particulares e da adminis-
tracao, dentro de um critério que concilia as ten-
déncias opostas.

Os dois pontos que dificultam a solucdo das
controvérsias oriundas de atos administrativos,
sao os seguintes :

[
I

1) — a administragdo se orienta por crité-
rios diferentes daqueles que servem a justica para
fundamento de suas decisdes;

2) — o poder judicidrio ndo pode apreciar
sindo a legalidade dos atos administrativos, isto é,
a sua conformidade ou nédo com a lei.

Ora, muitas vezes a simples apreciacdo da
legalidade ndo permite penetrar a fundo na contro-
vérsia e investigar as razdes de justica e de equi-
dade ou de necessidade publica que muitas vezes
bastam para justificar o ato.

THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI
Procurador da Repiblica no Distrito Federal

Néao vamos penetrar no terreno doutrinario,
para mostrar a necessidade em que estamos de —
conservando a fungao do poder judiciario inte-
gra, inatacavel — estabelecer, entretanto, uma
orientacdo que permita atribuir a certos tribunais
judiciarios uma funcdo mediadora nas controvér-
sias surgidas entre os particulares e a admi-
nistragdo.

Quando da elaboragdo do ante-projeto da
Constituigio de 1934, pela Comissdo presidida
pelo Ministro Afranio de Melo Franco, no Ita-
marati, Comissdo da qual fizemos parte, sugeri~
mos que, ndo somente fosse creado um Tribunal
de Reclamacdes para julgar em segunda instan-
cia as causas da Fazenda, mas também que ficasse
no texto constitucional a faculdade da creagdo de
tribunais especializados (1) .

A idéia entdo prevaleceu em principio, salva
a redagdo modificada pela emenda Joao Manga-
beira, pela qual votamos.

Estudando naquela época (1933) ésses assun-~
tos, assim focalizamos o problema, em térmos que
ainda hoje poderiam ser reproduzidos com ab-
soluta atualidade (2) :

“Creagdo do Tribunal de Reclamagées. — A
preocupagdo de atribuir a um Tribunal com fun-
¢bes especializadas e evitar que o Supremo Tribu"
nal volte a um regime de congestionamento de ser”
vigo que importe afinal na negagdo da justica, le

(1) Mendonga de Azevedo — Elaborando a Consti-

~ tuicdo Federal, pag. 691.

(2) A’ margem do ante-projeto - constitucional —
Pongetti — Rio — 1933 — Pag. 112 e segs.



aar

T e

0 B0 s o et 0T 4 I e i C o atisy o L i

REVISTA DO SERVICO PUBLICO 207

vou a comissdo a preferir crear o Tribunal de Re-
clamagdes aos proprios Tribunais de Circuito.

O problema é por natureza complexo e a solu-
¢do dada efetivamente contraria as tendéncias até
agora seguidas nos trabalhos de reorganizagdo judi-
ciaria do pais.

Os inconvenientes, porém, dos Tribunais de Cir-
cuito sdo muitos, entre os quais podem ser salien-
tados :

a) a complexidade da jurisprudéncia pelos trés
tribunais ;

b) a creagdo, afinal, de uma terceira instancia
e consequente complexidade dos recursos- ju-
diciais ;

c) a falta de especializagdo dos juizes para
conhecer das causas de natureza, quasi todas,
administrativa, em que a Unido é parte.

O Tribunal de Reclamagdes visa afastar ésses
inconvenientes.

Por outro lado, a maior vantagem do Tribunal
de Reclamagdes consiste, antes de tudo, na especiali-
zagdo de juizes nas causas em que é. interessada
a Unido, causas que exigem conhecimentos especiais
de dircito administrativo; na simplificacdo e conse-
quente celeridade dos processos, descongestionando
o Supremo Tribunal e livrando-o de uma soma
grande de causas; na consequente creagao de uma
jurisprudéncia administrativa ditada pelo Poder Ju-
diciario, que s6 podera ser benéfica para a admi-
nistragdo federal e assecuratéria dos direitos das
partes.

Juizes e Tribunais Especializados. — Como fi-
cou redigido o artigo do ante-projeto, grandes pos-
sibilidades ficam abertas a judicatura especializada
uma das conquistas do direito moderno.

E assim foi preciso fazer para que da rigidez
. do texto constitucional ndo decorresse uma situagda
incompativel com as expansdes do direito, especial-
mente no que diz com os juizes e Tribunais adminis-
trativos e do, Trabalho.

A tendéncia universal é toda, hoje em dia,
nesse sentido, tanto mais quanto novas relagdes ju-
ridicas, provenientes de interésses sociais e econo-
micos, ndo permitem prever o desenvolvimento que
tera .a justica especializada”.

-«

O congestionamento do Supremo Tribunal Fe-
deral ¢ um fato incontestavel, ndo sendo possivel
um rendimento maior de seus servigos, com a orga-~
nizacdo atual ; as dificuldades no estudo de certos
Processos, que tém origem nas reparticdes admi-

Aistrativas, sdo outros tantos empecilhos ao bom

funcionamento da justica e aos interésses dos par-
ticulares e da administragdo.

Classificagdo de mercadorias na Alfandega,
aplicagdo de tarifas, questdes fiscais das mais va-
riadas, como as relativas ao imposto de renda, ven-
das mercantis, indastrias e profissdes, etc., sdo

outros tantos problemas sujeitos, qualquer que seja
o valor da causa, ao julgamento do Supremo Tri-
bunal Federal.

Nos Estados Unidos, a quem se acha o
Brasil neste assunto, doutrinariamente filiado, o
problema se apresenta de forma muito semelhan-
te. Nao nos furtamos, por isso mesmo, a repro-
duzir o que sdbre as dificuldades técnicas dos
julgamentos pelo Poder Judiciario das questoes
administrativas, e o congestionamento dos tribu-
nais americanos, nos diz Leonard White (3) :

“These tendencies, coupled with the increasing
number of administrative tribunals, have naturally
suggested the desirability of a system of adminis-
trative courts analogous to the well-known French
courts of this type. The issue was presented for
discussion to the American Bar Association by its
Special Committee on Administrative Law in 1935,
The proposal would have merged the Court of
Claims, the Board of Tax Appeals, the Customs
Court, and the Court of Customs and Patent Ap-
peals. The new court would in addition’ assume
jurisdiction now exercised by the District Court of
the District of Columbia over mandamus and injun-
ction proceedings against federal officials, as well
as certain other causes (1).

This proposal, however, did not in itself car-
ry any specific recommendation with respect to the
scope and limitation of judicial review of administra-
tive acts. The establishment of a central admi-
nistrative court with a body of judges holding per-
manent tenure, with both original and appellate
branches, and with recognized expertness both in the
lawg and in the substance of administration would,
however, tend to build up respect for administrative
tribunals in the judicial courts of a nature to dimi-
nish the scope of their review and control.

At the present time the absence of such a cen-
tral administrative tribunal forces an excessive num-
ber of cases into the higher federal courts merely in
order to secure uniformity of treatment. “...these
regular constitucional courts”, writes a close obser-
ver, “are generally unfamiliar with the technical go-
vernmental problems, and it is not easy task to
attemp to educate ninety-odd districts courts, no
matter how able the judges may be, in government
cases which must, after all, form but a fraction of
the regular work of such courts. Also the diversi-
ties in conclusion reached by such courts in similar

(3) Introduction to the Study of Public Administra-
tion — Revised edition — Pag. 592.

“(1) Reports of the 60th Annual Meeting of the
American Bar Association (1935), pgs. 136-43; Louis G.
Caldwell, “A Federal Administrative Court”, 84 Univ o}
Penn. Law Rev., 966-90 (1935-36)".
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cases are simply staggering...” (2). An appel-
late administrative court could readily serve as uni-
fying agency and thus relieve the judicial courts from
a mass® of work, without derogation to an even-
tual judicial determination of issues involved”.

Eis ai a opinido de um dos grandes mestres
na ciéncia administrativa americana, onde predo-
mina, como entre nds, o principio da subordina-
cao judicial dos atos administrativos, quanto a
sua legalidade ou constitucionalidade.

Nao se poderia ser mais preciso. _

A competéncia do Supremo Tribunal deveria
subsistir, a nosso ver, ndo como Tribunal de Ape-
lagdo, mas como instancia, de revisdao, ou mesmo
de cassacdo, das decisdes proferidas pelos Tribu-
nais especializados.

E" bem de ver que esta solugdo nao se con-
funde com o contencioso administrativo, por isso
que a organizacdo e o funcionamento désses T'ri-
bunais se conservariam alheios a administracio,
integrados no poder judiciario.

Seriam tribunais judiciarios com uma compe-
téncia especifica — as controvérsias em que fosse
parte a Uniao. Foi a solugdo, alias, que, sem
resultado, advogamos para a Justica do Tra-
- balho (4).

A Constituicdo de 1934 tentou uma solugdo
do grave problema permitindo a creacdo de um
tribunal, cuja competéncia ficou vagamente deli-
neada no artigo 79 daquela Carta Constitucional.

Sobre éste assunto e dos dispositivos ja ob-
soletos consagrados no texto constitucional ja
dissemos longamente alhures (5).

Mas é importante notar a repercussao que o
problema teve perante a Assembléia Nacional
Constituinte de 1933.

Ja anteriormente alias, em 1932, uma Comis-
sdo de juristas elabora um projeto de Tribunal
Administrativo, do maior interésse.

O problema é de grande complexidade por-
que ndo pode ser resolvido pela simples crea-
‘¢do de um Tribunal, com competéncia especifica.
Exige igualmente um certo nimero de medidas se-
cundarias, de maneira a reduzir o nimero de con-
trovérsias levadas ao conhecimento das instan-

“(2) O. R. Mc. Guire, “The need for a Federal
Administrative Court”, 5 George Washington Law Rev.
43-64 (1936-37)".

(4) Revista do Trabalho ~ junho 1938.

(5) Ver nossas Instituicées de Direito Administra-
tivo, 2.* ed. vol. II, pag. 323.

cias superiores, cuja funcao primaria seria a de
tracar a boa interpretacdo das leis e decidir as
controvérsias que envolvem questdes da mais alta
indagacao.

Nos Estados Unidos encontrou-se na creagao
de pequenos “administrative courts” uma solugao
razoavel para o problema. O estudo de R. Cus-
hman sébre a matéria (6) ilustra bastante a
questao.

“In the first place, it has seemed desirable in
a number of instances to provide some kind of ap-
pellate body in a department or commission to re-
view the decisions made by administrative officers.
These appellate bodies are not courts, and many of
them operate without the formalities of a strictly
judicial procedure”.

Reportamos ao trabalho abaixo mencionado
em nota, cuja transcricdo seria demasiadamente
longa.

Entre nés a creagdao de instdncias adminis-
trativas de grau superior ndo resolveu o problema:
os Conselhos de Contribuintes, notadamente, tém
uma organizagdo que ndo se coaduna com a fun-
¢do julgadora e ndo seria licito atribuir-se aquele
simulacro de tribunais competéncia para decidir
em definitivo sdbre as controvérsias surgidas en-
tre os particulares e a administragao.

Feitas estas consideragdes de ordem geral,
vejamos como o problema pode ser encarado entre
nos.

A primeira dificuldade para a administragao,
no submeter-se as decisdes dos Tribunais judicia-
rios, esta no processo, na técnica, na maneira de
apreciar a controveérsia.

A apreciagdo estrita da legalidade, sem con-
siderar o problema objetivamente, dentro da fi-
nalidade especifica da administracdo, estabelece
uma disparidade, um desequilibrio entre os po-
deres administrativo e judiciario.

E’ bem verdade que a apreciagdo da legali-
dade pelo juiz obedece a um processo logico, por
isso que o 6rgdo judicante tem uma competéncia
incontestavel para encarar a aplicagdo da lei e @
legalidade dessa aplicagdo, sob um prisma téc-
nico, que estd dentro das suas atribui¢des especi~

(6) Ver Robert E. Cushman — The problem of the

*independent regulatory commissions —~ in “Special Studies

apud President’s Commitee on administrative management”
— Washington, 1937, pag. 215.
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ficas : ao juiz cabe, efetivamente, verificar a le-
galidade da aplicacdo da lei aos casos concretos.

Mas, o processo logico a que deve obedecer
0 juiz, ou quem quer que tenha de aplicar a lei,
varia de acordo com a natureza da relagdo ju-
ridica.

Nao ha mais quem conteste a diferenciagao
das diversas disciplinas juridicas e principalmen-
te o processo a que se deve atender, quer na elabo-
racao, quer na aplicacao da lei.

Basta isolar o direito penal, o direito civil,
o direito administrativo, etc., considera-los em fun-
¢ao das ciéncias conexas, examinar o processo de
sua elaboracdo e as exigéncias técnicas de sua
aplicag@o, para se verificar a necessidade de uma
especializacdo na funcdo judicante, tendo-se em
consideracdo as peculiaridades inerentes a cada
disciplina.

Néo ha necessidade de atribuir-se esta funcao
a orgaos estranhos ao poder judiciario ; antes, se-
ria de toda conveniéncia uma integragdo per-
feita de todas as instancias administrativas no
poder judiciario.

Seriam tribunais judiciarios mas com a com-
peténcia rafione materiae muito especializada.

Assim ficaria salvo o principio da supremacia
do poder judiciario, na apreciagdo da legalidade
dos atos administrativos, permanecendo o Supre-
mo Tribunal como instancia de revista ou de cas-
sacdo que muito contribuiria, pelo seu prestigio,
para manter a uniformidade da aplicagao do di-
reito e a supremacia da lei.

Qutra consequéncia da instituicio de um Tri-
bunal para julgar as causas em que é parte a ad-
ministragao, seria o descongestionamento das ins-
tancias judiciarias superiores, assoberbadas hoje
pelo trabalho de processos que, logicamente, de-
veriam ser atribuidos a tribunais especializados.

E nao seria fora de proposito o desenvolvi-
mento das fungdes hoje conferidas ao Tribunal
de Contas, constituido de homens cuja competén-
cia é manifesta, integrando-o na ‘organizagdo ju-
diciaria, embora conservando as suas principais
atribuigoes.

Mas esta é uma sugestao que demanda um
estudo aprofundado, notadamente quanto a con-
ciliacdo de certas fungdes atuais daquele Tribu-
nal, com as dos Tribunais judiciarios.

E’ preciso perder o fetichismo das férmulas.
O desenvolvimento do direito permitiu encontrar-
se quasi sempre uma solugdo nova para cada
problema velho.

Pois bem; o velho principio da separagao
dos poderes administrativo e judiciario encontrou
também uma solu¢do nova que, mantendo a se-
paracao necessaria, encontra, no entretanto, na
conciliagdo dos processos e da técnica legal, na
aplicacdo e interpretacdo das leis, uma solucao
que harmoniza os interésses em j6go.

Desta forma poderdo ser amparados os di-
reitos individuais contra os excessos da adminis-
tragdo, mas dentro de um sistema de poderes har-
moénicos, mas sem subordinacdo hierarquica.

- O assunto é de uma vastiddo excepcional.
Seria impossivel aqui analizar o que se tem feito
alhures e os beneficios que teem trazido a creagao
dos Tribunais administrativos (7).

Em outra oportunidade, trataremos do desen-
volvimento da matéria aqui exposta.

(7) Recomendamos especialmente as seguintes obras :

R. Jacquelin — La Jurisdiction Administrative.

R. Bonnard — Le Contréle Jurisdictionnel de I'’Admi-
nistration.

E. Laferriere ~ Jurisdiction Administrative.

R. Bielsa — Ideas Generales sobre lo Contencioso Ad-
ministrativo.

Mario di Lorenzo — Limiti della giurisdizione ordinaria
nella tutela dei diritti dei cittadini verso la pubblica am-
ministrazione.

V. Boesi — La Giustizia Amministrativa.

O. Raneletti — Le guarentigie della Giustizia nella
pubblica Amministrazione-

Robert M. Cooper — The proposed United States
Administrative Courts — 35 Mich. Law Review 193-252.

Uruguai — Ensaios de Direifo Administrativo.

Rego Barros ~ Apontamenfos sobre o Contencicso
Administrativo -

Sousa Bandeira — Evocagées e oufros escritos — O
Conselho de Estado-

Boletim da Faculdade de Direifo da Universidade de
Coimbra, vol. XV.
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