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1. INTRODUCAO

O aparecimento do Direito Administrativo comoe disciplina auténoma do co-
nhecimento juridico, dotado de principios proprios e caracterizade por uma me-
todologia gue lhe é peculiar, decorrsu em grande parte da percepgéo dos juristas
de que os conflitos de interesses surgidos entre o Poder Piblico e o cidadao héo
poderiam ser resolvidos de maneira anéloga & que se aplicava nos litigios entre
particulares. Em outras palavras, a melhor doutrina juspublicista, cuja fonte esta-
ria inequivocamente na evolugdo do direito administrative francés, propde que
esse ramo da ciéncia juridica tem seu grau de autohomia diretamente resultante
do nivel cfe reconhecimento da existéncia de uma jurisdi¢io administrativa distinta
da jurisdigéo ordinaria.!

Dal a importincia de que se reveste o tema do contencioso administrativo
e das formas de controle jurisdicional da Administragdo Publica, justificando-se,
pois, a motivagdo para o presente estudo. Cabe, preliminarmente, destacar que a
literatura patria é bastante carente de obras que tratem de maneira aprofundada
essa matéria. Salvo o valioso trabalho do Professor Diogo de Figueiredo Moreira
Neto desenvolvido ainda na década de 1970,” e alguns artigos esparsos publica-

*Vela referéncias bibliograficas no final deste trabalho.
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dos em periddicos ou compilagbes de teses apresentadas em Congressos de
estydos juridicos, o tema é versado de forma bastante superficial e difusa na gran-
de maijoria dos Tratados e Cursos de Direito Administrativo, inexistindo obra mais
recente em nosso pais que se proponha a discutir mais aprofundadamente essa
questao do contenciose administrativo.

Pretendemos desenvolver a presente pesquisa partindo do conceito e evo-
lugéo histérica do contencioso administrativo, inclusive abordando sua efémera e
superficial vigéncia no ordenamento juridico brasileiro analisando as diversas for-
mas de controle jurisdicional dos atos da Administragéo Publica, para concluir
discorrendo sobre os aspectos mais relevantes decorrentes da propesta de cria-
8o de um ramo especializado da Justiga para julgar o contencioso administrativo,
a partir das consideragtes oferecidas sobre o assunto, especialmente pelo adminis-
trativista Diogo de Figueiredo Moreira Neto, em sua obra ja referida acima.

2. NO@AO DE CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO E SUA
EVOLUCAO HISTORICA NO DIREITO COMPARADO

A génese do Estade Moderno, no contexto da cuitura politica do ocidente,
decorre de uma continua e progressiva erosio do poder absoluto do soberang,
culminando em perfodos histdricos de crises mais agudas, de rupturas revolucio-
narias (como as ocorridas na Inglaterra, no século XVIl e na Franga, no século
XVII1), ensejando a formagao dos Estados Liberais, justificados racionalmente pela
chamada Teoria do Contrato Social, como sendo o resultado do acordo entre indi-
viduos iniclalmente livies que convencionaram estabelecer os vinculos estrita-
mente necessarios a uma convivéncia pacifica e duradoura.

Tratavam-se, pois, de graduais limitagdes ao poder absoluto do monarca,
cuja pessoa chegou a ser confundida com o préprio Estado, enfatizando-se a
proeminéncia dos direitos dos individuos - dentro das doutrinas jusnaturalistas -
que impunham limites juridicos ao poder estatal. Surge assim o “Estado de Direi-
to” em que os poderes publicos estio subordinados ao império da lel, e onde se
fazem presentes mecanismos tals como a constitucionalizagée dos direitos natu-
rais e a divisdo dos poderes do Estado, antes concentrados na figura suprema e
inviolavel de soberano. Temos ai o principio da legalidade pelo qual se estatuer
restrighes & violagio da liperdade do cidadéo pela administragéo publica, limitan-
do-se a agdo do Estado rigorosamente & prévia disposigée de lei, Nesse contexto,
é facil concluir que torrnaram-se muito mais intensos e relevantes os cenflitos e
litigios entre o Peder Publico e os cidadéos de um modo geral, vez que estes
passaram a dispor da prerrogativa de questionar os atos emanados da autoridade
que de algum modo violassem seus interesses ou que de alguma forma se afas-
tassem dos postulados legals.
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Estd ai, portanto, delimitado o quadro onde se apresenta o contencioso
administrativo,? e toda a problematica que a instauragio dos conflitos de interes-
ses entre o Estado e o administrado acaba por suscitar. No dizer de Caio Técito, “a
nocao de contencloso pressupde, em si mesma, um confronto de interesses opos-
tos a que o sistema juridico procura oferecer solugio apropriada. Para alcangar
um resultado justo impde-se elementarmients, que tais interesses antagbnicos
possam ser postulados perante a instincia julgadora, a gual, finalmente, deve
estar capacitada a emitir um juizo de valor que obrigue as partes desavindas™.?
Todavia, o grande dilema que se pde € o fato de que o proprio Estado além de
figurar nesses conflitos como parte, também aparece come instancia julgadora,
uma vez que detém o monopdlio da Jurisdigae. Surge entédo o problema orgénico
da titularidade da jurisdigéo: “se ¢ conflito & privado, entre interesses privados, o
Estado & terceiro, em principio, imparcial; se o é pablico, entre interesses um dos
quais é publico, o Estade, como responsavel pela prossecugéo dos interesses
publicos, sera em principio interessado, e por isto pargial. Estd claro que as solu-
gbes organicas haveréo de se valer de um artificio mediante o qual se repartem,
no bojo do Estado, os 6rgdos da Administragéio ativa, dagueles que haverdo de
julgar os conflitos de que ela for interessada”.*

Diante das consideragdes acima, imp&e-se esclaracer a dupla significagfo

. que & empregada na doutrina para a expressao “Contenciosc Administrativo” em

primaire jugar, num sentido lato, a expresséo traduz toda espécie de controvérsia,
litigio ou contenda acerca de matéria administrativa, que diga respeito as relagdes
juridicas estabelecidas entre a Administragio Pablica e os cidadéos, de outra par-
te, a expresséo “Contencioso Administrativa” também 6 utilizada como designativa
da atividade tipica do Estado destinada a julgar tais conflitos de interesses, apli-
cando-se o termo como sindnimo da’ estrutura orgénica prevista constitucional-
mente em determinado Estado para dar conta dessa tarsfa. Temos ai o que Diogo
de Figueiredo Moreira Neto denomina, respectivamente, de “acepgéio material” ¢
“acepgao formal”’ do contencicso administrativo.

Ja deixamos consignado que o Estado de Direito da era contemporanea &
pautado pelo respeito ao principio da legalidade, sendo due essa submisséo sera
sempre passivel de controle ¢ fiscalizago de cardter jurisdicional. A férmula da
separagio dos poderes, concebida pelos pensadores politicos da modernidade, foi
considerada o meio mais eficiente para assegurar pardmetros objetives necessa-
rios & observancia desse controle da legalidade, e do respeito aos direitos funda-
mentais dos individuos em face do Estado. A tripartigho dos poderes em Legislativo,
Executivo e Judicidrio, conforme concebida por MONTESQUIEU, deccrrents da
evolugdo constitucional inglesa ja antericrmente marcada pelo pensamento de John
Locke - mereceu interpretagbes diferencladas na Franga, em razéo de circunstan-
cias culturais e histéricas peculiares, gue acabaram repercutindo em formas dispares
e radicalmente antagénicas de institucionalizagéo do controle jurisdicional dos atos
da Administragéio Publica, cuja explicitagio serd objeto do capitulo seguinte.
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3. FORMAS DE CONTROLE JURISDICIONAL DA ADMINISTRAGAO PUBLICA

As agbes do Poder Publico, num Estado de Direito, devem cingir-se estrita-
mente & observAncia dos preceitos legais, emanados do Poder competente. Como
ensina Bandeira de Mello: “No Estado de Direito, a Administragéio s6 pode agir em
obediéncia & lei, esforgada nela e tendo em mira o fiel cumprimento das finalida-
des assinaladas na ordenagéo normativa”.’ Toda espécie de violagio desse pos-
tulado é passivel de controle, o que se dd mediante mecanismos diversos previs-
tos na Constituigdo de cada pals, Em principio, segundo a teoria da separagio
dos poderes, deveria caber privativamente ao Poder Judicidrio a tarefa de inter-
pretar o Direito e aplicar a lei ao caso concreto, dirimindo todo e qualquer conflito
acerca da observéncia dos preceitos legais. Essa tarefa é o que se pode chamar
proptiamente de “jurisdigéo” (do latim jurisdictio, que poderia se traduzir por “dizer
o direito”), que é um dos atributos inerentes & prépria soberania do Estado. A
aplicagéo da teoria de Mentesquieu na Inglaterra e sobretudo nos Estados Uni-
dos, em que pese a existéncia de um engenhoso sistema de interagéo e vigilancia
reciproco que impede eventuais distorgdes e antinomias entre os Poderes do Es-
- tado, (sistema esse conhecido como cheks and balances - ou freios e contrape-
s08, No vernaculo), resultou na efetiva reserva quase que exclusiva de toda fun-

¢éo jurisdicional como atributo do Poder Judiciario.

Entretanto, como j& mencionade anteriormente, na Franga ocorreram cer-
tas distorgBes na interpretagéo originaria da teoria montesquiana, que consoante
registra o administrativista francés Roger Bonard,® teriam resultado de certa des-
confianga dos revoluciondrios do final do século XVIIl com relagéo aos tribunais
de justica comum, cujos membros nao estariam identificados com as causas bur-
guesas. Diante dessa circunstincia, sob o pretexte de que deveria vigorar uma
independéncia absoluta entre os Poderes, a administragio revolucionaria retirou
o controle da legalidade de seus atos do Poder Judidiario” e instituiu um sistema
de autocontrole, que deu origem ao sistema dual de jurisdigdo que repercute até o
presente no ordenamento juridico de diversos paises do mundo.

Desse episddio da historia politica da Franga, combinado com a deutrina
primitiva da separagdo dos poderes, surgiram inlimeros sistemas de controle
jurisdicional dos atos da Administragdo Pablica, que, num estudo de direito com-
parado, considerando o aspecto organico, podem ser resumidos esquematicamente
da seguinte forma:

a) Sistema do administrador-juiz: No escdlio de Marcelo Caetano, “con-
siste em atribuir a competéncia para resolver as questdes contenciosas a um &r-
gdo da Administragao atlva sob consuita de outro drgéo, este colegial, perante o
qual decorre o processo contraditdrio. Foi o sistema usado no século XIX guanto a
organizagéio da instancia superior do contencioso na Franga e em Portugai. (...) A
vantagem principal desse sisterna estava em a resolugéo da questdio contenciosa
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" tomar a forma de decreto, imediatamente cbrigatdrio e executério para todas as

autoridades e servigos. O inconveniente residia em tornar dependente das pai-
x8es politicas, sobretudo em periodos de agitagho, a justica administrativa entre-
gue em Ultima andlise ao préprio Governo® 2

b) Sistema dos Tribunais Judiciais: Ainda no escélio do mestre lusitano,
este sistema “consiste em confiar o julgamento das questdes do contencioso ad-
ministrativo acs tribunais judiciais nos mesmos termos das demais questbes
contenciosas, com ou sem especlalizagdo dos juizes competentes. (...) Partindo-
se do princfpio de que toda atividade jurisdicional deve competir ao Poder Judicial
e de que o contencioso administrativo origina julgamentos como os de quaisquer
casos de justica comum, ndo se admite que haja outros 6rgéos com poder de
julgar gue néo sejam os tribunais’judicials”.® Essa seria a grande vantagem desse
sistema de jurisdigio Gnica, ao lado da malor independéncia de que inequivoca-
mente gozam os juizes ordindrics, em comparac8o com 03 julgadores que, no
sisterna anterior, provém da préprfa administragéo ativa; entretanto, a falta de es-
pecializagéio e as diflculdades para o dominio da imensa e complexa pletora de
normas que disciplinam a Administragéio Publica, além do agigantamento das fun-
¢bes do Estade assistencial contemporaneo, muitas vezes constitusm um forte
obstédculo para que a prestacéo jurisdicional seja compativel com as autdnticas
exigéncias do bem comum. '

c} Sistema dos Tribunais Administrativos: Trata-se de um sistema de
certa forma misto," que concllia as vantagens resultantes da independéncia do
érgéo julgador com a légica do sistema de administragdo exacutiva, “Neste siste-
ma do ato administrativo definitivo e executério de uma autoridade recorre-se para
outra autoridade administrativa mas que tem carécter de tribunal, isto &, que julga
em processo jurisdicional as questdes que lhe sejam submetidas, tendo unica-
mente em consideragéio os preceitos da lei. Sendo independentes, os juizes admi-
nistrativos devem também gozar de inamovibilidade que os coloque ao abrigo das
pressdes da Administragéo ativa”, alerta Marcelo Caetano.' Com efeito, por exer-
cerem verdadeiramente fungéo jurisdicional, esses Tribunais ficariam melhor situados
organicamente dentro do Poder Judicidrio, e ndc dentro do Poder Executivo.

- Cumpre, todavia, salientar que esses sistemas ndo aparecem de forma
rigorosamente estanque, sendo certo que a evolugo e interferéncia reciproca
acabaram por provocar figuras mistas, valendo ainda assim a classifica¢éo ora
apresentada, para efeitos didaticos e melhor compreensio das caracteristicas mais
importantes a enfatizar. Como exemplo, podemos citar a prépria evolugéo do sis-

_tema francés, que inicialmente enquadrava-se perfeitamente no paradigma do

“administrateur-juge”, até que paulatinamente foi sendo desenvolvido o principio
Idgico da separagéo entre o juiz administrativo e a administragéo ativa, consoante
se pode pesquisar na obra “L'élaboration historique du principe de séparation de
la juridiction administrative et de Fadministration active”, do Professor Jacques
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Chevalier, publicado pela L.G.0.J,, de Paris, em 1970.'2 For outro lado, 0s pesqui-
sadores sd0 unissonos em reconhecer gue, mesmo nos sistemas de jurisclicdo
Unica, onde o controle jurisdicional compete ao Poder Judiciario, subsiste para a
administragdo uma certa parcela de atividade jurisdicional ainda que desprovida
do final enforcing power caracteristico das decisGes judiciais.

Importa ainda considerar, ao lado do problema orgénico sobre o qual dis-
corremos acima, para efeito de caractetizagéo de uma auténtica fungéo jurisdicional
em matéria de contencioso administrativo, ndo apenas o aspecto relacionado

_com o contetido dessa atividade (que tem por objeto a solugéio dos conflitos
havidos entre a Administragéo e os administrados), mas também a questéo rela:
tiva a forma por que se processa. De fato, inimeras modalidades de controle
sio instituidas nas estruturas constitucionais dos Estados de Direito contemporé-
necs. Temos, assim, o controle interno exercido pela prépria autoridade (seja do
executivo, legislative ou judicidrio, quando desempenhando atividades adminis-
trativas) sobre seus atos, tendo em vista a observancia dos preceitoslegais, além
da verificagéio do alcance das metas e objetivos previamente planejados em fun-
¢ do bem comum, Paralelamente, o Poder Executivo estéd submetido & fiscaliza-
8o e controle externo exercido pelo Parlamento, o que normalmente é feito com
auxilio de Tribunais de Contas, especificamente no que se refere a gestao
patrimonial e financeira dos interesses do Erario. Q Poder Legislativo também
exerce, conforme o regime governamental, um controle politico dos atos do Exe-
cutivo. Por fim, resta exatamente o controle jurisdicional, que pode ser exercido nas
diversas modalidadss acima abordadas, e cuja caracterizagéio, normaimente inclui
os seguintes pressupostos formais: a) depende sempre de provocagio; e b) deve
geraruma decis8o imperativa e inatacavel, o que se traduz na nogéo j4 consagrada
da colsa julgada. Essa questdo formal é muito importante para delimitar e definir
uma infervengdo estatal como sendo de nalureza verdadeiramente jurisdicional,
quer nos sistemas de jurisdigio (nica, quer nos de jurisdigiio dual. Como explicita
Hely L.opes Meirelles: ‘o necessdrio para qualguer controle judicial é que o Judicid-
rio seja solicitado a pronunciar-se através da via processual adequacda e por quem
tenha interesse e legitimidade para obter a prestagéo jurisdicional”. ™

Para conciuir, trazemos & colag@o © que a respeito dessa Ultima guestdo
aqui abordada nos ensina o Professor Marcelo Caetano: “Entende-se por actividade
jurisdicional de um érgdo do Estado a que tem por objeto resolver um conflito
juridico de interesses verificando, definitiva e irrevogavelmente {por caso julgado)
qual das pretensdes em oposigéo é protegida pelo Direito para efeito de permitir a
sua realizagio coativa, A esse conceito material da actividade jurisdicional
correspondem certos caracteres formais do respectivo desempenho, a saber: a) a
necessidade de instancia de um dos interessados para que o érgdo do Estado
possa pronunciar-se; b) a possibilidade da discussac contraditéria entre os inte-

ressados, perante um 6rgéo independente e superior ao conflito; c) a regulamen-

tacdo estrita do processo”.!

86 ) R. Dir. Proc. Gera), Rio de Janeiro, (51), 1988

4. O CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO E SUA EVOLUGAO
NO SISTEMA JURIDICO BRASILEIRO

Durante os trés séculos em gue o Brasil permaneceu como colbnia de Por-
tugal, aqui vigoravam as Ordenagdes da metrépole, com um regime de adminis-
tragdo de indole municipalista, havendo proeminéncia do papel das Camaras

- Municipais. Os atos e posturas desses d6rgdos podiam ser questionados perante

os Juizes e Ouvidores do Rei, com possibilidade de recurso para os tribunais
superiores inicialmente situados apenas em Portugal (Casa da Suplicagéo de Lis-
boa e Tribunal da Relagdo do Porto), e que mais tarde foram também implantados
na coldnia {em 1609 surgiu a Relagcdo da Bahia, @ mais tarde, do Rio de Janeire,
Maranhdo & Pernarnbuco).

A emancipacgio politica brasileira em razdo das préprias circunstincias em
que se verificou, nflo chegou a provocar ¢ abandono de muitas das instituigdes e
das normas portuguesas, gue ja haviam se incorporado na cultura juridica pétria.
Todavia, a Constituigio Imperial de 1824 recebeu marcante influéncia das consti-
tuigdes francesas pds-revolucionarias, notadamente a partir das idéias e propos-
tas do pensador Benjamin Constant, muitas das quais implantadas de forma pio-
neira no nosso pais. Assim, diante dessa ascendéncia gaulesa, os estudiosos
costumam identificar no periodo‘imperial uma fase de adogéo do sistema do
contencioso administrativo de molde francés, uma vez que a Constituigio previa a
existéncia de um Conselho de Estado, que chegou a ser investido de carto carater
jurisdicional. Entretanto, o Conselho de Estado do Impéric ndo alcangou grande
evolugao nessa ttilha do controle da administragéio publica,' tendo sido definitiva-
mente suprimido com a proclamagio da Republica. Foi entdo gue tornou-se
hegemdnica a influéncia juridica norte-americana, fixando-se o sistema de unida-
de de jurisdigdo, cabendo privativaments ac Poder Judiciério a tarefa jurisdicional.

Cabe ressaltar, entretanto, que a Constituigéio de 1891 preVia a existéncia
de um ramo especifico do Peder Judiciario para julgar os litigios de que fosse
parte a Unido, qual seja a Justiga Federal, que foi restaurada na Carta Politica de
1967, e mantida na atual Constituigio Federal. Esse ramo especializado da Justi-
¢a absorveu todo o contencioso administrativo da esfera federal.

Igualmente néo se pode olvidar, como caracteristica marcante do contro-
le jurisdicional da administragédo publica brasileira, a elaboragéo da teoria do
mandado de seguranga, como remédio eficaz para resguardar os direitos dos
administrades em face do Poder estatal, teoria essa que foi erigida a partir de
constru%:'éo doutrinaria e jurisprudencial cuja fonte teria sido o instituto do habeas
corpus. '

Inimeros outros meios de controfe jurisdicional, além do Mandado de Se-
guranga, podem ser elencados, na tradigéo juridica brasileira. Desde os chama-
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dos melos especificos que “sac aqueles criados por lei apenas para tornar efetivo
o controle jurisdicional sobre a relagdo juridica administrativa contenciosa”, até os
meios ditos inespecificos que “sdo todos os demals, previstos nas leis processu-
ais, de que possam resultar, direta ou indiretamente, principaliter ou incidenter
tantum, aquele controle”” Dentre os meios especificos podemos destacar ao lad
do habeas corpus e do mandado de seguranga, a agéo popular e o mandado de
injungélo; enquanto que nos meios inespecificos se situam as agdes ordinarias,
possessdrias de nunciagéo de obra nova, ete.

Tendo ficado patente a filiagdo do sistema juridico-administrativo brasileiro
ao modelo anglo-saxdo da jurisdigio Unica, numa verséo que reproduz, no perio-
do republicano, o paradigma norte-americano, é importante, todavia, considerar
que o Poder Judicidrio nacional sofreu evolugdo de cardter especializatorio, con-
tando atualmente o Poder Judicidrio da Uni&o com quatro ramos distintos, quais
sejam, a Justiga do Trabalho, Justiga Militar, Justiga Eleitoral e Justiga Federal.
Apenas no Ambito estadual essa divisdo néo & tdo minuciosamente delimitada,
ficando ao cargo das respectivas Constituigdes e normas locais de organizagio
judiciaria a definiglo das atribui¢Ges e competéncias dos diversos 6rgaos compo-
nentes da Justica Comum, que abrange o contencioso civel, criminal & administra-
tivo local (Estadual e Municipal). Nermalmente, nas cldades maiores, ocorre espe-
cializagao das Varas, instituindo-se, na primeira insténcla, érg&os jurisdicionais
privativos do contencioso do Estado-membro e dos Municipios. J& na segunda
instdncla essa especializa¢io ndo tem sido 80 detalhada, podendo existir, con-
forme o caso, Gdmaras e Turmas estrllamente competentes para as matérias do
contencioso administrativo,

Diante desse guadro, & facil notar que o contencioso administrativo se di-
funde pelos diversos érgdos do Poder Judicidrio, havendo uma concentragéo
expressiva e bem sucedida no campo federal, onde existe uma ramificagéo da
Justiga estritamente incumbida do contencioso da Unitio Federal. E, arremata Diogo
de Figueirede Moreira Neto: “na esfera central da Federagéo, a sua Justi¢a Ordi-
naria, constitulda de juizes federais e do Tribunai Federal de Recursos (hoje Tribu-
nais Regicnais Federais), funciona, com algumas excegdes resultantes do enxer-
to de matérias que, indiretamente, interessem & Unido, como uma jurisdi¢do do
contencioso administrativo, integrada ao Poder Judicidrio. Desta forma, apenas
no plano estadual o contencioso administrativo néo tem érgéos especializados,
valendo-se dos juizes e tribunais ordindrios. O exposto confirma que também no
Brasil se percebe uma tendéncia no sentido de autonomizar a jurisdigéio do
Contencioso Administrative, espedializando-a com a vantagem de néo retird-la,
respeitando nossa tradi¢do republicana, do Poder Judicidrio”.1®

'Essa era, inclusive, a tendéncia verificada na Reforma do Judicidric levada

a efeito em 1977, pela Emenda n? 7,'® do més de abril daquele ano, pela qual se
tentou reinstitucionalizar no pafs o Contencioso Administrativo, no seu sentido
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formal, prevendo-se a criagdo de drgdos competentes para exercer a jurisdigdo
administrativa, visando desafogar a Justica Federal que estava abarrotada de pro-
cessos. Essa efémera experiéncla ndo chegou a produzir os frutos que se espera-
va, tendo merecido duras criticas de parte da doutrina que via nessa iniciativa
uma viclagéo do preceito constitucional que pugnava psla jurisdi¢éo Unica. A Cons-
tituicdo de 1988 serenou a polémica em torno da matéria, tendo ignorado comple-
tamente, as eventuais propostas no sentido de implantar entre nds um sistema
auténomo de contenciosc administrativo, no sentido formal.

5. CONSIDERAGCOES SOBRE A PROPOSTA DE CRIAGAO DE UM
RAMO ESPECIALIZADOQ DA JUSTICA PARA JULGAR o
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

Neste dltimo capitulo, pretendemas abordar a proposta defendida por Diogo
de Figueiredo Moreira Neto, na sua obra Contencioso Administrativo, ainda no
regime constitucional que antecedeu a Constitui¢ao de 1988, cuja atualidade, se-
gundo nosso parecer, ndo foi ultrapassada apesar de ndo mais vigorarem as nor-
mas da Emenda n? 7/77, aditada a Carta de 1967. Propugnava esse insigne
administrativista pela criagdo de tribunais administrativos, situados organicamen-
te no Judiciario, tendo a clpula o Supremo Tribunal Federal.

Esta proposigéo corresponderia, mais ou menos, a defesa do terceiro siste-
ma administrativo acima mencionado, consoante a classificagéo de Roger Bonard,
na sua célebre obra Le contréle juridictionnel de I'Administration, publicada em
Paris, em 1934. Para enfatizar a maior conveniéncia de adogéio de um tal sistema,
Moreira Neto procede a um exame meticuloso de cada uma das outras duas solu-
¢Bes adotadas para disciplinar organicamente o contencioso administrativo, enu-
merando-lhes vantagens e desvantagens.

“Q administrateur-fuge, com suas variagdes, seja ele singular ou um corpo
coletivo, seja ele administrador ativo ou n&o, ligado, como esta & poderosa maqui-
na da Administragéo, ndo pode deixar de sofrer sua constante influéncia e pecar
por parcialidade {...) 0 agente da admlnlstragao néo tem isengéo para julga-la. E
difici! para o administrador, erigido em juiz, em Estados, como o nosso, em que o
Poder Executivo tem o malor peso politico, desvencilhar-se de toda uma categoria
de fatores para ser severo e imparcial diante de um timido direito individual que
vai desafiar o Leviaté. A favor do sistema apenas os argumentos da especializa-
¢do (...) e os da formagéo publicista que garantiria uma atengéio sempre presente
ao bem comum.™

“Ja o sistema dos tribunais ordindrios tem sua vantagem apoiada em dols
ponios:; a unidade jurisdicional num sé Poder e a independé&ncia dos Juizes. Um
s6 Poder do Estado, monopolizando toda ou praticamente toda atividade
jurisdicional, além de ser também uma atengdo ao principio da diviséo racional do
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trabalho, (...). Por outro lado, o juiz ordinario, escudado em suas prerrogativas de
.membro do Poder e néo funcionério da Administragio se sente com muito melho-
res condigbis de decidir com imparcialidade, infenso as circunstancias politicas e
infludncia dos altos agentes.” Dentre as obje¢des, cita o argumento da

inespecializagao do juiz ordindrio, aliado ao fato de que, no Brasil, por deficiéncia

mesmo nos curriculos académicos, 0s juizes t&m formagao privatista e possivel-
mente até mesmo uma certa prevengédo com relagéo & Administragéo Puablica.

Finalmente, enumera ainda como obstdculo a que o julgamento do contencioso .

seja cometido aos tribunais ordindrios, o fato de que, com o advento do Estado do
Bem-Estar Social, ndo estaria o Judiciario preparado para absorver tamanha
conflitividade decorrente da imensa gama de conflites e situagdes juridicas de
gue a Administragéo, de uma forma ou de outra, intervém ou toma parte.

Quanto 20 sistema dos tribunais administrativos indica dentre suas vanta-
gens, trazendo & colag8o o contributo do jurista William A. Robson, as seguintes:
“a justica administrativa especializada é incomparavelmente mais barata que a
justica ordindria. {...) A justiga administrativa ¢ mais célere que a justica ordinaria.
(...) A justica administrative é mais eficiente, em razéo de aprofundamento tedrico
e pratico, além de co-participar na prossecugéio do bem comum”. E conclui: “Os
tribunais administrativos, somariam, assim, as vartagens do ptimeiro e do segun-
do sistemas, surgindo como érgéos de um Poder Judicidrio uno, tornando-o pega
de maior import&ncia no mecanisme de freios & contrapssos, pois dotados de alta
especializa¢io, sem a parcialidade inerente ao primeiro e a inadequagio técnica
do segundo.” ‘ :

Para reforgar sua concluséio, Diogo de Figueiredo Moreira Neto apresenta
0 pensamento de conceituados doutrinadores de diversos paises, valendo desta-
car uma passagem transcrita da obra Droit Administratif, do célebre Jean Rivero,
que leciona:: “Cest donc I'existence d'un droit administratif original qui constifue
aufhoud'hui la seule justification solide de la juridiction administrative, a sa
Justification primitive essentiellement politique - le souci de défendre l'independence
de | ‘executif - s'ast substituée une justification technique, fondée sur | ‘idée de

division du travail entre les deux ordres de jurisdictions, spécialisés dans | ‘aplicafion

de deux droits différents. Les adminisirés, confiants dans | ‘independance et le
libéralisme de leur juigs, et | ‘administration, sure de la connaissance qu il a de ses
necessités, trouvent également leur compte dans cette solution, et acceptent d'en
subir les inconvénients certains en raison des avahtages supérieurs qu'ifs pensent
en retirer®

Como afirma Morsira Neto, “ainda se controverte o pretendido dogma da
unidade- da jurisdigio, que sob a ultrapassada 6lica liberal, ficaria prejudicado
com a pluralidade de especializagbes jurisdicionais”. Entretanto, tal dbice pode
ser contornado na medida em que se preservem as caracteristicas judicidrias pré-
prias, vez que esses Tribunals serfam verdadeiramente ramos do Poder Judicid-
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rio, tal como ocorre, por exemplo, com a Justica Federal. A unidade do Poder, no
nosso pais, setla assegurada, na viséo de Mereira Neto, mantendo-se ¢ Supremo
Tribunal Federal como instancia suprema de guarda constitucional e, acrescenta-
mos, em conformidade com o nove regime constitucional pds. 1988, garantida a
unidade da interpretagéo do direito por intermédio do Superior Tribunal de Justica.

6. CONCLUSAO

A guisa de conclusao, podemos afirmar que o tema do contencioso admi-
nistrativo suscita enorme campo de discussdo dentro da ciéncia juridica, apesar
de ter sido relegado, de certa forma a um plano secundério pelos estudiosos do
direito administrativo no Brasil.

O fato de termos adotado o sistema de jurisdigéo Unica desde a Proclama-
¢éo da Republica, ndo deve ser tomado como motive suficlente para afastar-nos
do estudo dessa instigante matéria, mesmo porgue, come vimos neste trabalho, o
contencioso administrativo ndo pode ser restringido a sua dimenséio formal e or-
génica que consiste exatamente na sistemética provenlente da experiéncia juridi-
ca francesa, pela qual o tema ficou celebrizado.

Petropolis, janeiro de 1997
NOTAS

1. Cf. RIVERQ, Jean. Curso de Direito Administrativo Comparado. Trad. de J. Cretiela Jr., S80
Paulo, Ed. BT, 1985. {p. 43). Entre nds, ensinou o Insigne mestra Caio Técito: “A autonomia do
contencioso administrativo representou, na Franga, uma conguista fundamental, permitindo, pela
construgdo jurisprudencial, a evolugdo dos Institutos de Direito Administrativo e assegurando
aos administrados protegéio oportuna e adequada’(Conferéncia pronunciada em 31.03.1877, no
Curso “Temas Fundamentais de Direito Publico”, publicada como Separata da Revista da Pro-
curadoria Geral do Estado, n¢ 10, 1977). '

2. Esclarece-hos o mestre Marcelo Castano que: “a expresséio contenclioso administrativo é de
origem francesa. Surgiu nas lels, entrou no uso cotrente da doutrina, galgou fronteiras, mas
durante muito tempo teve um conteldo indefinido e ainda hole parece empregada em diferentes
sentidos” (Manual de Direito Administrativo}. Rio de Janeliro, Forense, 1970 - Tormo [1). Tal assertiva
doinsigne administrativista luso serd cenfirmada mais adiante, no decorrer deste capitulo, quan-
do abordaremos essas diversas acepgfes da expresséo “contencloso administrativo”.

3. TACITO, Calo. “Contencioso Adminlstrativo”. Separata da Revista de Direito da Procuradoria
Goeral do Estado do Rio de Janefro, Niteréi, Imprensa Oficial, 1877, (p. 150). Id&ntica propesicéo,
para definir o contenciosc administrativo encontramos em Aubry e Drago, num excerto constante
do fasciculo “Documents d'études n? 2.09-2.10 - Droit Administratif / Le contentieux administratif”,
integrante da sérle La documentation frangalse, nos seguintes termos: “Le terme contentistix
administratif, pris dans son sens large et son acception éfymologiqus, dssigne les litiges qui
pauvent naiire de l'activité des administrations publiques ainsi que les procédeés gui permesttent
de résoudre ses litiges.” E prosseguem, mais adiante: “Le contentieix administratlf, en tant que
branche du droft, sera done définf comme ensamble des réglas juridigues qui régissent la solutfon
par voie jutidictionelie des litiges administralifs.
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4. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Contencioso Administrativo, Rio de Janeiro, Forense,
1977. {pp. 4-5).

5. BANDEIRA DE MELQ, Celso Anténio. Cursc de Direito Administrativo, 8% ed., Sdo Paulo,
Malheiros, 1998. (p. 547). :

8. Citado por MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Ob. CIt. {p. 8) e por MEIRELLES, Haly
Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 17¢ ed., Sdo Paulo, Maiheiros, 1992. {p. 48-49),

7. Emtextual, assim dispunham os ordenamentos legals que embasaram a separagio das auto-
ridades administrativas e judiciarias: Artigo 13, da Lei 16, de 24.08.1790 - “Les functions judiciaires
sont distinctes et demeureront toujours sépardes dss fonctions administratives. Les juges ne
poutront, 4 peine de forfaiture, froubler de quslque maniére que ce soft les opérations des corps
administratifs ni citer devanf eux les administrateurs pour raison de leurs fonctions,” e, ainda, o
Art. 3, da Constituigdo de 05,09.1791 - “Las ribunaux... ne peuvent entreprendre sur les fonctions
administratives ou cltar devant eux las administrateurs pour raison de leurs fonctions”

8. CAETANO, Marcelo. Manual de Dirsito Administrativo, Ric de Janeiro, Forense, 1970. (tomo |1,
p. 1.164).

9. CAETANO, Marcalo. Ob. Git,, (p. 1.165),

10. Hely Lopes Melrelles racusa-se a admitir a existéneia auténoma desse sistormna misto, invo-
cande o ensinamento de Seabra Fagundes quando diz que “nenhum pais aplica um sistema de
controle puro, seja através do Poder Judicidtio, seja através de tribunais administrativos®. Segun-
do o saudoso mestre paulista, ‘o que caracteriza o sistema é a predominancia da jurisdicao
comum ou da especial,e nfo a exclusividade de qualquer delas para o deslinde contencioso das
questbes afetas & Administragao”. E assim, limita-se a ciassificar os sistemas em apenas dois
grupos: o sistema do contenciosc administrativo e o sistema judiclario. (Ob. Cit.,, pp. 48-54).,

11. GAETANOQ, Marcelo. Ob, Cit. {p. 1.167).

12. A referéneia a essa obra, e transcrigéo de alguns excertos, encontra-se no fasciculo da série
La documentation frangaise, indicado na bibliografia no final do trabalho.

13. Ob, Cit. (P. 617).
14. Ob, Cit. (P. 1.122).

15. Assim diz Caio Tacito: “mesmo no império, como é sabido, o Conselhe de Estado néo alcan-
gou o astaglo de justica administrativa, mantendo-se antes como drgéo consultivo e opinativo,
sem atrlbuigBes jurisdiclonais, Em paralelo, com o paradigma francas, ficamos na etapa da Justice
retenue, nao atingindo nosso Gonselho de Estado a fase da plena jurisdigiio que, a partir de
1872, formalizou a posigéo do colegiado francés como tipico 6rgéo jurisdicional {a chamada
justica deleguds).

18. Rui Barbosa & considerado o grande artifice intelactual dessa construgéo doutrinaria, partin-
do de uma interpretagéo extensiva do dispositivo constitucional que cuidava do habeas corpus
para nele vislumbrar uma amplitude bem maior do que a mera defesa do direito individual de
locomog&o. Assim, mesmo tendo ocorrido uma reforma constitucional em 1826, chde se procu-
rou restringir a Interpretacéio desse instituto apenas para a defesa da liherdade de ir o vir, a
conscléncia Juridica nacional reclamava a existéncia de um remédio constitucional suficiente-
mente 4gil e eficients, tal como se apresentava o direito de habeas corpus. Fol entéo gue surgiu,
na década de 1930, o “mandado de seguranga”, que desde entdo vem se revelando como um
dos mecanismos mais especificos e apropriado para a protegéo dos direitos dos administrados
em face da Administragdo Prblica. ’

17. MOREIRA NETO, Dinge de Figuslredo. Ob. Cit. (P. 27).
18. Ob. Cit. (PF. 39-40).

19. Para uma acurada insergéo na sistemdtica introduzida pela Emenda ne 7/77, veja-se a teseo
‘0 contencioso administrativo na Emenda n® 7/77”, apresentado pela Professora Ada Pellegrini
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‘

Grinover no Vil Congresso Nacfonal de Procuradores de Estado, ocorrido em 1977, no Rio de
Janelro, que se encontra publicada nos Anais daguele conclave, pala Imprensa Oficial do Rlo de
Janeiro. Igualmente digne de nota, ¢ a tese “Contencioso Administrativo nos Estados para ques-
tdo de pessoal”, apresentada pefo Professor Francisco Mauro Dias nho mesmo congresso de
procuradores de Estado, quando o autor particulariza um tépico desse tema do Contencloso
Administrative, cuja atualidade 8 inequivoca, havendo notfcla de que a Secretaria de Administra-
¢éo do Estado do Rie de Jansiro vem adotando providéncias que parecem guardar correspon-
dencia bastante expressiva com as propostas tedricas desenvolvidas pelo ilustrado mestre cari-
oca, no trabatho em refaréneia.

20. Os textos abaixo entre aspas, quando n&o ressalvada a autoria, sdo da lavra do Professor
Diogo de Figusiredo Moreira Neto, Ob. Cit. (Pp. 41-89), onde o autor expbe suas idéias a respeito
do tema ora abordado.

21. RIVERQ, Jean. Droit Administratff, 2 &me 6dition, Paris, 1962, p. 122 (cltado por Diogo de
Figueiredo Moreira Neto, Ob. Cit., P. 57).
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