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0 CONSELHO DE ESTADO E O CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO NO BRASIL

I — A experiéncia através da Legisla-
¢do do Império

1. As informacgdes dos historiadores
sobre a criagdo do Conselho de Estado
no Brasil sdo bastante falhas, havendo
confusdo de datas e de fatos. Em con-
seqiiéncia, os estudiosos da evolugdo das
instituigées politico-constitucionais bra-
sileiras tém feito indicagGes bastante
imprecisas sobre o assunto, ou omitindo
ocorréncias de relativa importéncia, ou
confundindo os fatos, as datas e os per-
sonagens.

Por essas razdes, a unica via para se
ter um apanhado preciso sdbre o Con-
selho de Estado é a pesquisa da legisla-
¢do pertinente & matéria, pelo exame
percuciente das coletineas de leis bra-
sileiras do Século XIX. Foi éste o
caminho que seguimos, conforme passa-
remos a expor, parecendo-nos importan-
te assinalar, desde logo, que o Conselho
de Estado foi introduzido no Brasil de
maneira indireta, & sombra de outra

instituicio que seria o Conselho de
Procuradores.

2. No comégo do ano de 1821 torna-

ram-se mais intensas, no Brasil, as
repercussges da revolugdo liberal que
eclodira em Portugal, a partir da cidade
do Pérto, em 1820. E uma das exigén-
clas primordiais do movimento era o
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juramento de uma Constituicdo, que
imporia limitagdes juridicas ao tradicio-
nal absolutismo portugués. Os mais
atuantes lideres brasileiros da época.
que ji trabalhavam ativamente pela in-
dependéncia, promoveram a formagio
de um movimento idéntico no Brasil,
colocando na sua vanguarda o jovem e
fogoso principe D. Pedro.

Percebendo o rumo dos acontecimen-
tos e procurando neutralizd-lo por meios
indiretos, D. Joao VI assinou, em 18.
2.1821, um decreto que seria a primeira
fonte legislativa diretamente vinculada
a futura instituicio do Conselho de
Estado no Brasil.

Por ésse decreto, que, entre outras
coisas, dizia que o Principe D. Pedro
seria mandado a Portugal em missao
da Coroa — naturalmente para subtrai-
-lo a influéncia dos brasileiros — o so-
berano manifestava o desejo de dar ao
Brasil uma Constituigio que lhe fosse
adequada. Assim & que, em primeiro
lugsr, considerando nao ser a Consti-
tuico portuguésa adaptével e conve-
niente ao Brasil, em todos os artigos e
pontos, convocava para 0 Rio de Janei-
ro “os Procuradores que as Camaras
das Cidades e Vilas principais, que tem
Juizes Letrados, tanto do Reino do
Brasil como das Ilhas dos Agores, Ma-
deira e Cabo Verde, elegerem”. Visando
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demonstrar a grande preocupacio do
monarca pelo assunto, o decreto diz que
a convocagio era feita para Qua os
procuradores. escolhidos ¢ nomeados
pelas Cimaras, se reunissem sem demo
ra. 0 mais prontamente que {dsse pos-
sivel acrescentando, guanto aos odjeti-
vos: “Para que ndo sdmente examinen
¢ consultem o que dos referides artigos
for adaptiavel ao Reine do BErasil mas
também me proponham as mals refor
mas, os melhoramentas, o8 estadeleci-
mentos, e quaisquer outrss providéncis
que se entenderem essenciais ou Utels,
ou seja para a seguranga individual e
das propriedades. boa administragio da
justica e da Farenda, aumento do co-
mércio, da agricultura e navegacso,
estudos e eoducagio pidblica. ou para
outros quaisquer objetos conducentes A
propriedade ¢ bem geral déste reino e
dos dominios da Corca Portuguésa™.

A par dessa convocsgiEo. © mesmo
decreto de 18.2 1821 previv a criagio
de uma Comissio especial <cujos mem-
bros. residentes mo Brasil e de livre
escolha do préprio Rei, deveriam colhér
elementos para o tradalko da grande
comissio, dando-se a seguinte explica-
G40 para essa providéncia: “E para
scelerar éstes trabalhos e Preparar as
matérias de que deverio ocupar-se: Sou
umbem servido criar desds ji uma
comissa0 composta de pessoas residen-
tes nesta Corte, e Por mim nomeadas,
q'ue entrariaoc logo em exercicio, ¢ com-
tinuario com os Procuradores das Ci-
maras que se forem apresentando, a
tratar de todos os referidas objetos. para
com pleno conhecimentg de causa ey
decidir”.

Névo decreto, de 23.2 1821 nomeava
0s membros da Comissig, sendo 15 efe-
tivos e 2 Supranumerdrics gy substity.
tos, ].Jan que entrassem em imediato
exerc:c_io. figurando na presidéncia o
Marqués de Alegrete, acrescentando-se

que & Comissio poderia assisti;
curador da Cor *.2 Ero-

quaisquer dos
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das de patridticos sentimentos, mas oa
mais opostos em principlos que imagi.
nar se pode”™. E do que foi a primeir,

¢ possivelmente unica, reuniio, realizagda,
20 que parece no dia imediato no dg
nomeagiio, ou seja. em 24,2182, 0 mea.
mo Silvestre Pinheiro d& noticia: “Q
que acontecen fol que, na Primeirg
sessio que tiveram hoje, desde

as 1
horas da manhd as 6 da tarde, em cns;
¢ dedaixe da presidéncia do Conde dq

Palmella, foram tais ¢ tio disparatados
os discursos e pareceres emitidos pelag
diferentes Conselheiros, que todos sairam
convencides da inutilidade de semelhan-
tes conferéncias™.l

Os fatos, porém, procipltnrnm-se, Te-
sultando inatil & manobra tentada por
D. Joao VI. Pressionado pelas circuns-
tincias. o Rei assinaria outro decreto,
datado de 24.2.1821, através do qual, em
poucas linhas, aceitava, também para o
Brasil, a Constituigio que ainda estava
sendo elaborada em Portugal. Diz o
decreto (que, segundo alguns, sé fol
dado & publicidade no dia 26 de feve-
reiro): “Havendo eu dado tddas as
providéncias para ligar a Constituigio
Que se esti fazendo em Lisboa com o
que € conveniente ao Brasil, e tendo
chegado a0 meu conhecimento que o
maior bem que posso fazer aos meus
povos ¢ desde jA aprovar essa mesma
ConpstituicBo, e sendo todos os meus
cuidados, como é bem constante, pro-
curar-lhes todo o descanso e felicidade:
Hei por bem desde j& aprovar essa mes-
ma Constituicdo que ali se estd fazendo,
e recebé-la no meu Reino do Brasil ¢
nos mais dominios da minha Coroa”.

Com isso perdia o objeto o Conselho
de Procuradores, morrendo no nasce-
douro, de maneira melancélica, essa
primeira experiéncia, que continha no
Beu bbdjo, através da Comissdo especial
de residentes no Brasil, o embrido do
Conselho de Estado.

8. Caberia ao Principe Regente D.
Pedro, sob inspiragio de José Boniféclo
de Andrada e Silva, dar concretizagdo

1. Cf. Aureling Leal, “Hist6ria Constl-
tucfonal de Erasil”, pag. 10,
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\ idéla, apenas ensalada por scu

aquelt ondigdes absolutnmente desfa-

pal em ¢
vordveis.
com cfeito, tendo D. Joiio VI regres-
:lu a Portugal em maio de 1821, D.
m:dm ainda bastante jovem e inexpe-
P;Me‘ teve no grande Andrada o seu
r.cm a'\m matéria de politica ¢ adminis-
::‘cﬁo_ E fol sob essa influéncia que,
em 16.2.1822. assinou decreto convocan-
do um Consciho de Procuradores-Gerais
das Provincias do Brasil, com a seguin-
te juslmcntlvn: ‘... Desejando eu, para
utilidade geral do Reino Unido ¢ par-
ticular do bom pove do Brasil, ir de
antemiio dispondo e arraigando o siste-
ma constitucional, que &le merece e eu
jurel dar-lhe, formando desde j& um
centro de meios ¢ de fins com que
melhor se sustente e defenda a integri-
dade e liberdade déste fertilissimo o
grandioso pais, e se promova a sua
futura felicidade: Hei por bem mandar
convocar um Conselho de Procuradores
Gerais das Provincias do Brasil, que as
representem inteiramente ..."

Os procuradores, segundo o decreto,
deveriam ser nomeados pelos eleitores
de pardquia juntos nas Cabegas de
Comarca, devendo as eleigGes ser apu-
radas pela Cimara da Capital da Pro-
vincia. Ao Principe Regente caberia a
presidéncia das sessdes, &s quais assis-
tiriam os Ministros e Secretdrios de
Estado, com direito a voto, tendo o
Principe fixado para o Conselho as se-
guintes atribuigdes:

“1°) aconselhar-me tédas as vézes qua
POr mim f6r mandado, em todos os
negdcios mais importantes e dificeis;

“2°) examinar os grandes projetos de
reforma que se devam fazer na Admi-
nistragdio Geral e particular do Estado,
que lhe forem comunicados;

“3°) propor-me as medidas o planos
Que lhe parecerem mais urgentes e van-
tajosos ao bem do Reino Unido, e &
Prosperidade do Brasil;

“4") advogar e zelar cada um dos

SCus membros pelas utilidades de sua
Provincia respectiva.”
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Alnda nos térmos do decreto, os mem-
bros teriam o tratamento de Exceléncla
¢ 0 Conselho precederia a tdodas as
outras corporagdes do Estado, gozande
scus membros de tédas as preeminén-
cias de que gozavam entiio os Conse-
lheiros de Estado no Reino de Portugal.

Como se vé, ésse Conselho tinha com-
Peténcia muito ampla, que nio se esgo-
tava num objetivo imediato. Entretan-
to, sua duragiio também nio foi longa.
De fato, tendo sido proclamada a Inde-
pendéncia do Brasil e estando j& convo-
cada a Assembléia-Geral Constituinte, o
jA entio Imperador D. Pedro I por
Carta de Lei de 20.10.1823, revogou o
decreto de 16.2.1822, extinguindo assim
0 Conselho de Procuradores-Gerais das
Provincias. E tornando claro, ao estu-
dioso de hoje, que tal extingio se dava
com o intuito de afirmar o poder pessoal
do Imperador ¢ a supremacia de sua
vontade livre, o art. 4* da Carta de Lei
dispunha: “Enquanto a Constituigiio
nio decretar a existéncia de um Conse-
lho do Imperador, siio tio-sdmente Con-
selheiros de Estado os Ministros e
Secretdrios do Estado™.

Assim deixava de existir, em 20.10.
1823, o segundo Conselho, denominado
‘“‘de Procuradores'’, mas organizado e
tratado, pelo proprio Imperador, como
Conselho de Estado.

4. Poucos dias depois, em 12.11.,
1828, o Brasil mergulharia, outra vez
em profunda crise, com a dissolugdo da
Assembléia Constituinte por ato de D.
Pedro L

Em face da nova situacio, o Impera-
dor, num decreto de 13.11.1823, lembra-
va que havia dissolvido a Assembléia-
-Geral Constituinte Legislativa no dis
anterior e que, no entanto, prometera
um projeto de Constituicio para ser
remetido &s Cimaras. “...E como para
fazer semelhante projeto com sabedorla
e apropriagio as luzes, civilizacio e
localidades do Império, se faz indispen-
savel que eu convoque homens probos
e amantes da dignidade imperial e da
liberdade dos povos: Hei por bem criar
um Conselho de Estado, em que também
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se tratardio o0s negdcios de

maior
monta ...".

O Conselho teria, pois, um objetivo
imediato, que era a elaboragio do pro-
jeto de Constituigdo, mas além dissa
funcionaria como assessor do Executi-
Vo nos assuntos de maior importincia.
Os Ministros do Império, entiao em nu-
mero de seis, eram considerados Conse-
lheiros natos, somando-se a éles o De-

sembargador do Pago e trés Conselhei-
ros da Fazenda

Esse Consetho de Estado nio foi pro-
priamente extinto, mudando, todavia,
Sua natureza. com a outorga da Consti-
tuigdo de 25.3.1s524, quando surgiu como
um érgdo constitucional, ¢om maior
auteridade, portanto, além de ter mals

bem definidas sua organizagio e suas

5. O Titulo V ga Constituigdo bras)-
leira de 1824 trata “Do Imperador”,
cuidando-se no Capitulo VII, que com-
preende os arts. 137 a 144, “do Conselho
de Estado™.

Al se estabelece
Conselho de Estado
lheiros v

que haveria um
composto de conse-
italicios, nomeados pelo Impe-
rador e em nimero nio excedente a dez.
Nesse nimero nio se incluiam os
Ministros de Estado, que s6 seriam repu
tados conselheirgs quando para tanto no-
meados pelo Imperador,
membros nomeados para o

antes da posse, jurassem, perante o Im-

Perador: “Manter 3 religido catélica,
apostélica, romana; observar a Constitui-
a0 e as |

&is; ser fiéis ao Imperador;
aconselha-lo, segundo suas consciénciag
atendendo sémente 20 bem da Nagio',
Quanto & competéncia, dispés o art.
142 que os Conselheirog seriam ouvidog
em todos gg negoécios graves e medidas
gerals da phblica administragzo, prin-
cipalmente 8dbre a d

eclaracio de guerra,
ajustes de paz, negociaces eo
3es Goe m as

estrangeiras, assim como ep

todas as ocasides em que o Imperador
se Propusesse exercer qualquer das atry.
buigges préprias do Poder Moderador,

——
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excegdio feita a nomeagio e de

misgdg
de Ministros de Estado.

No tocante aos requisitos parg ser
Conselheiro, foram estabelecidos 08 mes-
mos exigidos para ser me

mbro qe
Senado. enumerad

0s no art. 45 da Cons-
1°) que fésse cldadag
dos direitos politicos.
de idade 40 anes oy

qQue f0sse pessoa de saber,
capacidade e virtudes, sendo Preferivety

0s que tivessem feito servigos a Patria;
4°) que tivesse de rendimento anual,
Por bens, industria, coméreio ou em.-

Prégo a soma de 8005000 (oitocentos
mil réis).

O art. 143 estabelecia que os Conse-
lheiros de Estado seriam responsavels
pelos conselhog que dessem e que féssem
opostos as leis e aos interésses do Esta-
do, quando manifestamente dolosos.

Esse Conselho, combatido pelos lihe-
rais por ser considerado um 6rgao con-
servador, auxiliar do Imperador, deixou
de existir em 12.8.1834, através do
chamado “Ato Adicional”, que alterou
indmeros dispositivos da Constituigao
cujo art. 32 simplesmente estabelecia -
“Fica suprimido o Conseclho de Estado

de que trata o Titulo V, Capitulo VIL
da Constituigao".

6. O dltimo ato de criagao de um
Conselho de Estado, no Brasil, ocorreu
em 23.11.1841, com a publicagao da lei
n. 234, imperando D. Pedro II. Bste
Conselho, criado por lei ordinaria, teve
longa duragio, 56 se extinguindo apos

a proclamagao da Republica, por ato
do Govérno Provisério.

Em relagio ao seu predecessor, éste
Conselho apresentava algumas inovagoes
importantes. Assim, embora seus mcm-
bros féssem igualmente vitalicios, o
art. 2¢* da lei n, 234 pPermitia que o
Imperador dispensasse qualquer Conse-
lheiro de suag fungdes, por tempo inde-
finido. ®le continuarla com o titulo

¢ as prerrogativas de Conselheiro, mas
sem atribuicées,

O Conselho ge reuniria em sgessio
Plenéria ou Por grupos, denominados

——————
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" rimeiro caso a presi-
“5ecgbes 'abeﬁg pao Imperador e, no
dencia © a0 Ministro de Estado cuja
sezﬂ“du?' estivesse em debate. Estas
consul fizeram com que prosseguisse a
normﬂf liberal ao Conselho, cuja liber-
Op“iq:o aco, sobretudo em matéria de
nan ee politico, era bastante limitada
mtcresfcsenqa constrangedora do Impe-
;::K:;rpe dos Ministros.

téncia do Conselho de Estado

tu?czzz:gzravelmente ampliada, uma vez

além dos assuntos que anteriormgn—

?: ‘;he eram cometidos pela Constituicio,

foi encarregado de outros, conforme sa

verifica pela seguinte discriminacédo
feita no art. 7° da lei:

“Art. 7°. Incumbe ao Conselho de
Estado consultar em todos os negoécios
em que o Imperador houver por bem
ouvi-lo para resolvé-los; e principal-
mente:

“19) Em tédas as ocasides em que o
Imperador se propuser exercer quais-
quer das atribuigGes do Poder Modera-
dor, indicadas no art. 101 da Constitg!—
¢a0 (néo se excetuava mais a nomeagio
e a demissdo de Ministros).

*“2%) Sobre declaracio da guerra.
ajustes de paz e negoclagdes com as
nacdes estrangeiras.

“8?) Sdbre questdes de présas e inde-
nizagdes,

"4?) Sébre conflites de jurisdicio
entre as autoridades administrativas, e
entre estas e as judicidrlas.

“6") Sébre abusos das autoridades
eclesidsticas,

"6°) SBbre decretos, regulamentos o
Instrugdes para a boa execugdio das leis,
¢ s0bre propostas que o poder executi-

VO tenha de apresentar & Assembléia
Gerg),”

A Inovagio que teve mator significa-
40 prética foi a do ltem 4o, que deu
80 Conselho de Estado a condicio de
tl‘m Verdadeiro contencioso administra-

V0, embora ag decisdes féssem do
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Imperador, que acatari
cer dos Conselheiros,
produziu farta e valioga
tendo sido esta a razao
ter lamentado a extingdo do Conselho,
Pelo govérno provisério da Repiiblica,
segundo observam varios autores (os
administrativistas brasileiros nao szo
uninimes no louvor ao cont:ncioso
administrativo, conforme se vera).

2 0U nido o pare-
Nesta drea se
jurisprudéncia,
principal de se

Assinale-se, porém, que os constitu-
cionalistas que se ocuparam do assunto
ressaltaram outras vantagens, além
dessa, do Conselho de Estado. E sobre-
tudo digna de atencéo a apreciacio de
Pimenta Bueno, que considerou valiosa
a colaboragiao dos Conselheiros na pre-
paragdo das leis e regulamentos, “coad-
juvando poderosamente o gOvérno e 8
administragio”. Ressalta ainda o Mar-
qués de Sdo Vicente que o Conselho
se féz indispensavel para possibilitar “a
existéncia de uma marcha estavel, ho-
mogénea, para a unidade de vistas o
de sistema”. Acrescenta o mesmo no-
tivel autor que o Conselho de Estado,
neutralizando 0s inconvenientes da pas-
sagem, muitas vézes rapida, de Ministros
com pontos-de-vista até contraditérios,
deu uniformidade a inteligéncia e apli-
cagao das leis administrativas e a solu-
cdo dos conflitos de atribuicoes?

IT — O Conselho de Estado e a
Republica

7. Ao ser proclamada a Replblica
no Brasil aboliu-se, novamente, o Con-
selho de Estado. Nessa oportunidade a
extingdo désse 6rgdo nao foi expressa-
mente declarada em qualquer texto dae
lei, tendo ocorrido, entretanto, de ma-
neira muito clara, embora por via
indireta.

da lei n. 234,
Com efeito, no art. 7° g

de 1841, que criara © C?nselho, ficara
estabelecida sua competéncia nos se-
guintes térmos:

2, Ctf. “Direito Pablico Bmsi}elf:iu_e
Ar:ﬁ‘.llse da Constituiglo do Impé
pag. 280 o segs.
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“Incumbe ao Conselho de Estado
consultar em todos os negdcios em que
o Imperador houver por bem ouvi-lo
para resolvé-los”, vindo em seguida uma
enumeragao dos principais assuntos
sobre os quais, como dérgdo de assesso-
ria do Imperador., o Conselho deveria
manifestar-se.

Ora. o decreto n. 1, de 15.11.1889,
declarou “proclamada provisdriamente a
decretada como a forma de govérno da
nacdo brasileira — a Republica Federa-
tiva”, esclarecendo que, enquanto n#o
se procedesse a eleigio do Congresso
Constituinte do Brasil, as atribuices
governamentais caberiam a um Govérno
Provisorio da Repablica. Assim sendo,
cessada a competéncia do Imperador
ficou sem fungdo o 6rgio que 0 assesso-
rava, o que nao teria ocorrido de forma
automatica apenas se o Conselho fosse
considerado Orgao auxiliar “do Poder
Executivo”. nis especificamente “do
Imperador™.

Ao ser elaborada a Constituicio da
Repiblica nio se féz qualquer referén-
cia ao Conselho de Estado. Na opinido
de Mario Masagio ocorreu um grande
equivoco, pois “o Govérno Provisério
instituido em 1829 entendeu que o Con-
selbo de Estado era uma instituicdo
peculiar 2 monarquia e por isso o ex-
tinguiu”.3

Entretanto. considerando-se que tive-
ram importancia decisiva as idéias de
Ruy Barbosa na primeira Constituinte
Tepublicana e tendo em econta os pro-
nunciamentos do eminente jurista patrio
sdobre o0 zssunto, verifica-se que houve
outras razges para a extingio do Con-
selno de Estado. De fato, é possivel
que se tivesse criado no Brasil uma
imagem deformada désse 6rgdo, asso-
ciando-o 4 orgamizacio monarquica.
H_ogve. porém, razies de ordem doutri-
naria que influiram nessa decisio, ndo

se devendo perder de vista que se pro-
curou transplantar para o nosso pais o
sistema politico norte-americano, que era
entio caracterizado como de “executivo
unipessoal” e de abscluta “independén-

3. Cf. “Curso de

3. Direito Administra-
tivo”, tomo 1, vhg. 72.
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cia dos Podéres”. Niao havia, portanto
lugar para um 6rgio que, ligado a(;
Poder Executivo, irla alterar 8ua confi-
guracgiio ¢, se dotado da competéncia
que tivera no Império, iria quebrar a
de_sejad.a independéncia harménijca dog
tres Podéres classicos.

IOI — A restauracdo do Conselho de

Estado e do Contencioso Admi-
nistrativo

8. Conforme tém assinalado Vérios
autores, procurando demonstrar o érro
da aboligio do Conselho de Estado, a
pratica da vida republicana desde logo
demonstrou que era imprescindivel g
existéncia de um érgio de consulta e
orientacdo, que assegurasse a perma-
néncia das diretrizes basicas e a har-

monia entre os indmeros orgdos do
govérno.

Verificou-se que o Presidente da Re-
piblica nao teria condigdes para estudar
Pessoalmente os assuntos pendentes de
suas decisoes, 0 mesmo ocorrendo com
os Ministros de Estado. Para remediar
a falta do Conselho de Estado foram
sendo criados 6rgaos de consultoria, a
medida em que as necessidades foram-
-se tornando mais prementes.

Em 2.1.1903, através do decreto legis-
lativo n. 987, foi criado o cargo de
Consultor-Geral da Repuablica, ficando
logo evidente que €sse tnico funciona-
rio nio poderia atender conveniente-
mente a todas as solicitagoes. Em 1906
criou-se o cargo de Consultor Juridico
do Ministério das Relacoes Exteriores,
dando-se também atribuigio consultiva
ao Procurador-Geral da Fazenda Nacio-
nal em 1909. A partir de entdo, os
demais Ministérios passaram a ter seus
6rgios de consulta, desempenhando-se
em compartimentos estanques, sem qual-
quer fator de unificagéo, as atribuicgdes
de consultoria indispensidveis em qual-
quer setor da administragao Publica.

9. No periodo republicano, houve
uma séria tentativa de criagio de um
Conselho de Estado, através da Cdmara
dos Deputados. Com ésse intuito, no
ano de 1910 o deputado paulista Arnolfo

CONTENC
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to de lei, que
presentou proje ’
A;evedo a

o n. 387,

recebet do o art. 17 do projeto, seria
sedgu ?,m conselho — denominado Con-
i oFederaI da Reptiblica — com o
sl deliberar “mediante consulta dos
ﬂm-de do Poder Piiblico Federal ou
6redos e das Municipalidades, sdbre
Esm:uo, assuntos de ordem politica e
?d(:gmstrauva". A principal critica a
artigo, nos intensos e prolongados
é"?ﬂtes que o projeto suscitou, dirigia-
o a concesséo da possibilidade de con-

f:m; aos Estados e Municipios.

Nos térmos do art. 27 as decisdes,
tomadas por malioria absoluta, consti-
tuiriam:

a) assentos de boas normas de admi-
nistracdo republicana, quando convoca-
dos por consulta do Presidente da
Repiiblica e dos Ministros., ou dos Pre-
sidentes ou Governadores dos Estados;

b) adverténcias salutares sobre a poli-
tica da Administragdo, quando forem
tomadas por solicitagio das Camaras,
Conselhos ou intendéncias Municipais.

No art. 3° fixavam-se varias normas
de organizacdo e funcionamento, entra
as quais:

1*) As sessdes ndo seriam abertas ao
plblico, dividindo-se em ordinarias, rea-
lizadas uma vez por més, e extraordind-
rlas, levadas a efeito quando qualquer
membro julgasse necessario;

2*) a semelhanca do que se fizera a
partir de 1841, haveria segdes especia-
lizadas por assunto, ficando deferida ao
regimento interno a fixagio das segdes
e comissaes;

3') 08 pareceres, as deliberacdes e as
decisGes deveriam ser publicados no
Diario Oficial, mantendo-se em sigilo as
matérias que, por motivos de interésse
hacional, ndo fésse conveniente dar a
piblico.

Os membros do Conselho, nos térmos
do art. 49, seriam de duas categorias,
a saber:

1) Membros natos: O Presidente da
Repiiblica; O Vice-Presidente da Repi-
blica: Qg ex-Presidentes da Reptblica;

20
Os ex-Vice-Presidenteg da Repiiblica;
O Presidente do Supremo Tribunal Fe-
deral; O Presidente do Supremo Tribu-

nal Militar; O Vice-Presidente do Sena-

do; O Presidente da Camara dog D
tados; s o

_2') Membros efetivos: Cinco cida-
dios brasileiros, de notivel e provada
capacidade administrativa,

Em primeiro lugar, merecen acerbas
criticas a inclusio do Presidente da Re-
pablica, considerando-se que nio teria
sentido éle participar da elaboragio de
respostas as suas proprias consultas.
Além disso, ressaltou-se que nem o
Presidente da Repfiblica, nem os presi-
dentes das outras instituigies enumera-
das, teriam tempo e vagar para uma
efetiva participagio nos trabalhos do
Conselho. Outra critica foi dirigida an
nimero de membros efetivos, que foi
considerado exiguo pela extensdo e im-
portincia das atribuigdes.

Quanto ao processo para nomeagao
dos Conselheiros efetivos, previa-se, no
art. 5% que éles seriam escolhidos pelo
préprio Conselho, por maioria absoluta
de votos, em escrutinio secreto, entre
cidaddos propostos pelo Presidente da
Repiiblica. A escolha assim feita, ainda
ficaria na dependéncia de aprovacgio do
Senado. O artigo seguinte estabelecia
a vitaliciedade dos Conselheiros, aos
quais ficava assegurada a possibilidade
de acumulagdo com fungoes do Legisla-
tivo, do Executivo ou do Judiciario.

Pelo art. 7° assegurava-se um subsidio
mensal aos Conselheiros que nada rece-
bessem dos cofres piblicos, prevendo-se
uma complementagio para 0s que perce-
bessem menos do que certa quantia,
dispondo-se no art. 8% que a presidéncia
do Conselho caberia ao Presidente da
Repiblica, atribuindo-se a administragéo
do 6rgdo a um dos seus membros.

Finalmente, apds considerar aspectos
de menor relevdancia nos arts. 9° e 10,
dispunha o projeto, no art. ]:1: “0
Conselho podera exigir informagoes, es-
clarecimentos e até a presenga de 3!;1;

regados e funcionarios da Unido e
Ililsugazos. que, sob pena de responsabili-
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dade, s3o obrigados a atender nos prazos
que lhes forem marcados”.

Houve intensos debates em tdrno
désse projeto, que. embora nio logrando
aprovagao, teve o apoio de uma corrente
ponderavel. Através de dois importantes
pareceres. exarades na Cimara dos
Deputados. poder-se-a ter uma boa sin-
tese do que foram agquéles debates.

No ane de 1811 o Deputado Pedro
Mpoacyr., do Rio Grande do Sul, tecia
varias consideraQdes, sem concluir quan-
t¢ & convenidncia de aprovagio ou
rejeicio do projeto, deixando ao plena-
0 essa consideragio. Em sua opinido
o Conselho de Estado era perfeitamente
eompativel com 3 organizagio federati-
va. parecendo-lhe bastante louvavel a
idéia de aproveitamento da experiéncia
de antizos Presidentes e Vice-Presiden-
tes &2 Repablica. Sua principal divida
Tesidia ma compatibilidade do Conselho
com o sistema presidencial, conforme se
verifica pelos argumentos que passamos
a transcrever:

“O presidencialismo, em doutrina, re-
pous2 sibre os principios de unidade
€ plena responsabilidade quanto ao su-
premo depositirio do Poder Executivo.
guanio ao Govérno propriamente dito.
Governa um s6, e s6 éste, 0 Presidente
da Repiblica. & responsivel pela alta
diregio da ordem e da politica interna
e externa do pais. A presungio legal
é gue tal responsabilidade, da qual nio
participam sequer os Ministros, simples
secTetdrios da confianga presidencial,
n3o se divide™.

E mais adiante acrescentava: “Apesar
de meramente consultivo, o Conselho
Federal, instituido pelo projeto, ira divi-
dir de fato a2 responsabilidade do poder
com pesscas de uma corporagiao gque,
por seus elementos componentes, pelos
#=us conselhos 20 Govérno, pelas suas
adverténcias e deliberacies, niao deixara
de influir na decisdo, isto €, na execucgdo
das funcoes diretivas da sociedade e
assim tornar-se-4 indiretamente, mas
irrecusavelmente, um poder névo, sem
responsabilidades aprecidveis no orga-

nismo politico e administrativo da Re-
publica”.
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Coube ao culto deputado minejrg
Afranio de Mello Franco, RO ano de
1912, e.mitir parecer sdbre o Projeto,
tendo éle adotado posigao fmncamgnh;
favoravel a criagio do Conselho. Pro-
curando combater as objegdes levanta.
das, seu _parecer ressalta, desde logo,
que o Orgao proposto nao re iri y
o Presidente dapORepﬁb s
bilidade, nem impediria que 0s Minis-
tros, auxiliares e agentes gde confianga
do Chefe do Executivo, tivessem ip.

fluéncia maior que a do mesmo C
onse-
lho Federal da Repiiblica.

Citando Woodrow Wilson, através de
sua obra “Congressional Government",
lembra que ‘“nossos presidentes da época
atual vivem por procuragio; éles sdo
o Executivo em teoria; mas os Secreta-
rios sdio o Executivo de fato; @éles sao
antes os colegas do Presidente que seus
conselheiros... O Presidente agora
quase nao € o Executivo; éle é o chefe

da administragio, apenas designa o
Executivo”.

lica a responsa.

Em seguida, procurando demonstrar
que o presidencialismo nio era incom:.-
pativel com a existéncia de um 6rzao
como o Conselho proposto, Afranio de
Mello Franco pondera: “O regime pre-
sidencial, por ser um daqueles em que
& acdo estritamente governativa é atri-
buida a um s6 homem. niéo é. entretan-
to. incompativel com a existéncia de
uma corporagéo, a que o préprio Chefe
de Estado possa recorrer, pedindo a opi-
niio da mesma sdbre assuntos impor-
tantes do Govérno e do interésse geral
da Nagdo”.

Entretanto, afinal, na apreciagao do
meérito, afirma, com bastante énfase, a
conveniéncia da medida proposta, sobre-
tudo em face das condigdes brasileiras,
concluindo: “No Brasil éle (Conselho)
serd de incontestdvel utilidade, porque
muito concorrerd para a unidade de
vistas, que tanto convém manter nas
grandes linhas da administracdo entre
03 governos que se sucedem de qua-
tro em quatro anos, e porque muito
contribuird para a generalizagio das
boas normas politicas e perfeita assi-
milagio dos verdadelros principios do

"
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o que seri certamente, um

”Fi’::so fator ga DOSsa coesao naclo-
e

pal”- 4
Apesal
‘.oyivel. a
pavendo
o, de ou
te cbjetivo-

Ha poucos anos \'-olt?u-s.e a co-
18 no Brasil, de um oOrgao lnde-pép-
colocado acima dos lnt.er_es.ses

pos e das paixoes partidarias.
de i’i:l:-ia o carater de um Conselho da
oy gblica. DEéle participariam ex-Pre-
R_eputes da Republica e cutras persona-
?il:::es de grande prestigio e com as-
sinalados servigos prestado..s_ ao pais.
;ontribuindn com sua exper}enf:xa._sa-ra
orientar as decisdes dos principais ar-
gaos da Repiblica. Essa idéia, entra-
tanto, ndo foi consagrada em qualquer
dispositivo legal, nem mesmo como
possibilidade futura, tendo sido, pelo
menos por ora, completamente abando-
nada.

de toda a argumentagao fa-
iniciativa nao prosperou: nao
noticia, no periodo repunlica-
tro projeto visando semelhan-

Em térmos de conveniéncia para o
pais e de coeréncia com o sistema
politico brasileiro, pode-se dizer que
nio haveria qualquer empecilho, de or-
dem juridica ou politico-constitucional.
a criagdo de um o6rgdo dessa natureza.
nio havendo temeridade em reconhe-
cer-se que éle poderia ser de grande uti-
lidade préatica. Aos argumentos ante-
riormente referidos, quanto a compati-
bilidade com o sistema presidencial.
pode-se acrescentar que, praticamente,
o presidencialismo ja nao se aplica em
sua pureza doutriniria, tendo-se trans-
formado segundo as contingéncias de
cada época e de cada lugar, havendo
muitos regimes — como, por exemplo.
o francés — que dificilmente se enqua-

drariam como presidencialismo ou par-
lamentarismo,

Por dltimo, & importante assinalar
que, mais do que a pureza doutrinaria
0u a denominagiao do sistema, é impor-
tante sua adequacio o realidade. As-
sim sendo, os érgios que, em determi-

1. “Apud”, Vivelros de Castro, *IEstudos
de Direltg Pablico™ pag. 630 e segs.

1 — rpp/m

—_— s
n?dg meio social e em dado momento
h.xstorico. forem considerados Decessa-
Fios ou convenientes, deverio ser
tos, .sem consideragges por qualquer
restricio de carater meramente tedrico.

11. O contencioso administrative pa-
rece mais proximo de ressurgir no
Brasil, estando agora prevista, em dis-
positivo constitucional, sua criagio.

De fato, 2 Carta Constitucional 3Je
17.10.1969, oficizlmente designada como

acej-

Emenda Constitucional n. 1. diz em seu
art. 111:  “A lei poderd criar conten-
cioso administrativo e atribuir-lhe com-
peténcia para o julgamento das czusas
mencionadas no artigo anterior”. As
causas aj referidas s3o questdes envol-
vendo relagies de trabalho, quarnds o
empregador f£6r a UniZo ou um ente
piblico federal

Ha dols aspectos interessantes a sz-
Tem examinados, perante essa possibili-
dade de retérno do contencioso admi-
nistrativo: O da conveniéncia e o da
legalidade. Se o redator do texto cons-
titucional resclveu incluir o dispesitivo
do art 111, que nio constava do texto
de 1967, foi, evidentemente, por estar
convencido da exceléncia da institui¢ao
e da inexisténcia de obstaculos de natu-
reza juridica na organizagdo brasileira.
Além disso, deve-se crer que o inspira-
dor ou autor de tal dispositivo julgava
estar atendendo a um anseio dos publi-
cistas brasileiros, especialmente _do:
cultores do Direito Administrativo,
cuja opinido deve pesar bastante na
consideracio dessa matéria.

Por tais motivos, serd intere‘ssante.
antes de mais nada, inquirir .mbrf °
pensamento dos doutrinadores brasilei-
ros a respeito do assunto. Assinale-se,
desde logo, o que para alguns talvez
constitua surprésa, que os administra-
tivistas brasileiros div_ergf:m na apre-
clagio de nossa experienclfx de conten-
ctoso administrativo, pois enqua'.;lto
muitos se referem a éle com ma‘m;:;
ta simpatia. 3 outros, também respel

5. Cf. Mario Masagio, "‘Cu;:i :d"a

e ministrativo”, tomo I, Dag. @=
Dlr:;::l #j‘lnce da Constituiciio l-ed‘-hml nL
l(."orm:m:lmm Administrativo nio existe
Brasil”, pag. 170,
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weis, comsideTam-mO TMmA sanomalis em
hoa hors exurpads.

Erire o5 Que tomam posigho nitida-
memle COMITATIA &0 oontemciosy sdmi-
pisgrative padem-se mencionar Gu
Taes Meanagsle ¢ Haly Lopes Meirellas @
Tendo oo Vists Q@R & madoria dos aw-
toTes s= Tefere ologiosamenmt: 3 Imsth

ticha. Sobretndd pels Tiguems dowtri-
oiris de Sews pronuRchamentos, ¢ oon-
sSderando QUe St Vollz & oagitar do s

restadelecimenty Do Brasil sori opon
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marmress Pars coxfirmacio disso men-
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Qe NEpUER O primeite emfexnde e e
o emsap & commenciose administrath-
o emtve mOs o art ™ da e = T e
mevembes do IS0 gae Dnstitsin o Con-
mibe & Esade™ De fata ¢ contes-
Gose admimictrative A foi ctiado co-
= sttwmicio suxtdeocess temdo serzide
tonng wmma dms aimbmigdes do Comselho
& Esade

Assevers Memegals gue. 30 abolin ©
commenciosn, 3 Coestiuicio de 1381 cor-
Tespemden 3 aspitacio dos  juwis e
dos estadistas 3= arma =Twdmcia mo
xf_&e::?:s;::is:‘;"x:;—:'eéeor::s
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ra Constituigio republicana do Brasj
se imspirou nos principios informatives
da lei hdsica norte-americana. onde se
estabdelece com bastante nitidez g ﬁ!‘;a
:g competéncia do Poder Judicidriy,
=80 sondo admissivel que nela pene:re'
um argio de jurisdicio ligado ao Poder
Executive. 7

Bsses. em sintese. os principais argu.
mERAS, rellerados peles autores  ope
adolam a mesma posigio, para :.f.»:
a walia do contencioso s.......‘-*“:"‘s::'s:ire
ma orgamizadio brasile

dra.

Cade agora indagsr =1 gque ronia
ésses argumentos sio wilides em face
ds atmal ordenmacio juridica -
Parecendo-ROS QUe © Exame
sri mais percuciente e m
sa feilp através dos dois
mencionados: 0 da conveniéncia e
legalidade.

a) QOmamio @ comvewidémciac

Para u= julgamento de comvenidmcia
€ em principia irrelevante saber se o
instituto é trad no bra-
stieiro ou se foi uma cri

£ida emxm época remois ox
fata basta gque se atemt

sistemea brasileiro de
reitos. gue a3 impossibilidade

BExacE0 com maior ou memor

é3 a medida do carz

regime politico vigente em certo mo
mento.

Um dos mais sérios problemas gue
afetam as priticas administrativas bra-

silzizzs € 2 inexistincia de um Cédize
de Processo Administrativo ou coisa
semelnants gque uniformize o procedi-

mento da administracio pablica, gue

esizlelsga normas processuais adminis
trativas de aplicag@o geral ¢ gqus, €=
Gitima andlize elimine a tremenda va-

riedade de regras, de ritos, de comDe

t?ncizs, de prazos, de penalidades, que
tormam  impossivel a intervengio €=
quzlquer processo adminisirativo sem ©

T. J. Guimarics Menegale, loc. oif
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comhecimento de uma determinada lei
splicavel somente &8 uma hipdtese espe-
cifica.

Parece fora de davida que um érgio
30 upo &0 contencioso administrative
poderia  colaborar valiosamente para
essa necessiria uniformizagio, pois is-
co i& ocorreu na segunda metade do
século passado e foi justamente o fator

o mais contribuiu para o prestigio
Conselho de Estado.

Qemdo um Orgio especialimado. inte-
grsdc POT PesSSORS comprovadaments
conmnhecedoras do assunto, o contenciose
podera contribuir paras a implantsgio

£

(4
[ S

¢

de um sistema Orgdnico e coerents, im-
pedindo a proliferacio de multiplos sis-
temas autd

dnomos ¢ mullas vézes alé
contraditorios, além de corrigir a amo-
malis das decisdes improvisadss e ar-
bitrdrias, adaptadas as oonveniéncias
momentineas de cada repartigio.

Assim. pois desde que bem estruturs-
éo. integrado por verdadeiros especia-
Bstas e apto a funcionar livre de injum-
gdes politicas ¢ contencioso admimistra.
tivo poderd ser de alta conveniéncia pa-
ra o aperfeicoamento do sistema juri-
dico brasileirg,

b/ Quamic & legalidaede-

O argumento invocado pelo Visconde
éo Uruguai ¢ por Ruy Barbosa e re-
lembrado por Guimaries Mezegale ¢
Hely Lopes Meirelles, segundo o gual
© contencioso admimistrativo seria Im-
compativel com a Constituigio republi-
cana por invadir a esfera de competén-
¢ia privativa do Poder Judicidrio. preci-

considerado maiz Jdetidamente
iso porgue. emborz com peguena ale-

22530 guanto i rigidez, perdurs na orf-
2nizagio brasileira a idéia do respeito
2 independéncia dos Podéres.

Poder-ze-4 mesmo acrescenfar mais
um argumento de natureza constitmcio-
£zl gue torpa imperativo o exame cui-
dadoso do assunto. para que s: encon-
tre umaz solugis adequada e indubitavel-
mente legal. Trata-se do obstéculo re-
Presentado pelo § 47 do art. 153 da Carts
Constitucional d= 1969, segundo o qual

n
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-‘E lei nio poderd exeluir da aprecia-
Sie do Poder Judicidrie qualguer la
£80 do direito individual™.

Orz. 20 preverse

Orz, s possibilidage 2
criacio do comtemed *

tencioso edministrative

< R atéria fol remenida pa-
T2 2 legmislagio ordindris com a umica
especificacio comstitucioma!
©oniencioso. se crizdo. poders ser =
buida “competincia PEra o
d2s c2uses™ menciomadas

-

terior. ou seja dzguelss oo
“litigios decorrentes
balho dos servidores com = Unite =

ds relagdes de tra-

m-
clusive as suiarguisc ¢ as emprésss pa-
blicas federsis™ e gms sEo ssors 3

competinein dos uizes federais
A uilizecio de expressio izl
o das causas™ parece tormer evid

Que tais feitos nio terio o carster

Processos sdmiristratives.  Désse me-
G0, © comtencioss admimiwrstive ira

CAUSES <IT QU2 oSSEs
matériss sio decididas o gQue zxtortes
2 conclusio de gue tals “camsas™ = nde
deverdo ir 2 Justica Federal depods da
decisio do comtemciose om amtes delm
para gue mio ccormra dualidade de com-
petincias stbre o5 mesDes confED

E como o art. 119 éa Carta Cemstite-
cioeal! éi ao Tridumal Federa! de Re

curses competémcia para comhweer em
gmau de recurso. das decisdes -
zes federzis sobre aguéles zssumios
perzuctase agora: E das decisdes &e
contencioso administrative cabera re-

curso parz ¢ Tribumal Federal! de Ee=-
cursos? Serd razeavel gue um OrZi
jurisdicional de segunda instincin oo
pheca de um feito gue n3o passou pela

primeira ipstincia mas proveis de um
Grgio que substitni o Juizo de primeiro
gran, sem. Do entanto. integrsr ¢ Po-

cer Judicisrio? Ou serdi mais corTe-
5 entenderse gque o comftenciose admi-
nistrativo poderd também absorver 3
competéincia recursal previsiz no att
1107
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Na realidade, parece-nos qug essa
possibilidade de recorrer ao Tribunal
Federal de Recursos, nao obstante re:
presentar uma inovacio absoluta. sera
o unico meio de conciliar a criacio do
contencioso administrativo com as exi-
géncias constitucionais. De fato, embo-
ra competente para o julgamento de
“causas’” O contencioso nio integrara o
Poder Judiciario. Por ésse motivo, suas
decisées sO poderdo fazer coisa julgada
em relagio ao Executivo e ao Legisla-
tivo, uma vez que Seus julgados pode-
rio conter, em tese, uma lesdo a direi-
to individual, sendo assim imperativo
que o Judiciario possa apreciar a even-
tual lesdo.

Poderia ser aventada a hipétese de

manutencdo da competéncia do Juizo
Federal de primeira instancia, encaran-

do-se os julgamentos do contencioso co-
mo simples decisdes administrativas.
Neste caso, porém, o contencioso admi-
nistrativo ji ndo estaria julgando “cau-
sas” e sim processos administratives.
contrariando a norma constitucional que
prevé sua criacio e lhe fixa a compe-
téncia.

Por todos ésses motivos, ainda que
assustadora pelo inusitado, parece-nos
que a concluséo inevitavel, capaz de pos-
sibilitar a criacdo do contencioso admi-
nistrativo sem ofensa a qualquer norma
constitucional sera exatamente essa: A
atribuigio de competéncia para que éle
julgue, em primeira instancia, as cau-
sas mencionadas no art. 110 da Consti-
tuicdo, numa simbiose de decisdo admi-
nistrativa e judicial. Dessas decisdes

DOUTRINA RDP-11

caberda recurso ao Tribunal Federal de
Recursos, quando houver alegacgdo, fun-
damentada, de lesdo a direito indivi-
dual.

Tal solugdo, absolutamente original,
iria configurar um névo fenémeno de
interpenetracao dos Podéres do Estado.
o que, por si s6, nao deveri desencora-
jar a experiéncia. Evidentemente. é de
téda conveniéncia que muitos meditem
préviamente, sébre as mais proviveis
conseqiiéncias de tal simbiose, pois uma
fnovagio dessa ordem devera produzir
efeitos muito sérios e profundos.

Sera indispensavel, entretanto, que
nem a volupia da novidade, nem o ex-
cessivo apégo as féormulas tradicionais
ou o amor a simetria levem a uma
aceitagdo ou condenagio preconcebidas.
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