¥ CONSELHO DE RECURSOS ADMINISTRATIVOS
DO3 SERVIDORES DO ESTADO DA GUANABARA

FRANCISCO MAURO DIAS

Procurador do Estado da Guanabara.
Presidente do Congelhe de Recursos
Administrativos dos Servidores do

Estado '

SUMARIO

1) — A funedo jurisdicional do Estade de Direito. 2) — Pe-
culioridade dos “Tribunais Admindstrotivos brasileires”, em razdo
do judicialismo, 3) — O Conselho de Recursos Administrativos
dos Servidores do Estado (ACRA): ¢) — Fontes, b) — Concetto.
¢) — Natureza. d) — Composigio. €) — Competéncia: decisérin
€ novimeliva. f) — Decisdes com firga de coise julgade adminis-
tratiwa? g) — Finalidodes do Cotselho. 4) — As garaentios dos
direitos dos funciondrios estaduais no sew atual rsgime juridico:

@) — O recurso hierdrquico; D) — o recurso Rhievdrguico jurisdi-
cionalizado em que se pode erigir o consulta ao ACRA; ¢) — O re-
CUrse contencioso ao mesmo orgdo e o poder de revisdo de suas
p@"épﬂas decisdes; d) — O recurso contenciose judicial. 5) — Fun-
damento e objeto do contencicso administrativo que tem o ACRA
como drgdo. 6) — Proeesso, 7) — Conclusdo.

w (’:*). Estud_lo 'fl.presentadd no Semindrio de Direite Administrativo sébre as
Garan‘tlas Jurigdicionais da Legalidade da Administracio e do Administrado”,
na Universidade de Lisboa, Portugal.

— 225 —

1) — A Funcic Jurisdicional do Estado de Direito.

fisse Estado em que vivemos ¢ respiramos, em gue nio mais
2 vontade de um tnico soberano é a Lei, sua execucdo e julgamento
— o Bstado de Direito — se caracteriza pelo primado da Lei, que
se expressa em um principio da nossa Censtituicdo (art, 1560, § 2.9),
1o sentido de que “ninguém podera ser obrigado a fazer ou a dei-
xar de fazer alguma coiza senfio em virtude de Lei”. Hstado de
Direito, pois, o que, ao se ingtituir e tragar os seus rumos consti-
tucionais, se delimita a si préprio e se impde subordinacgio as Leis
que val editar.

Estado de Direito, o Estado Moderno, que corresponde, nos
geus 6rgios, & célebre triparticie que nos veio de MONTESQUIEU.

Tréy sdo as suag atividades primordiais: a atividade de Le-
gislacfio, que compete ao seu Poder Legislativo; a de Administra-
¢io, competéncia especifica do Poder Executivo, e a de Jurisdi-
cflo, que compete exclusivamente, entre nds, ac Poder Judiciario.
A fungio jurisdicional do Estado de Direito corresponde a afivi-
dade pela qual atinge, também, ao seu fim; é uma atividade tipica
& absolutamente caracteristica, Porque, editada a Lei, que subor-
dina a prépria Administracio que a elabora, sobrevém a sua exe-
cuciio de oficio, independentemente de qualquer provocagao de
partes junto das autoridades constituidas, que velam pelo seu
cumprimento; os orgdos do Poder Executivo.

Se a Administracio Publica, ou o cidadfio, se opfe ao cum-
primento da Lei, se opde & normal execuglo da vida juridica asgim
Tegrada; surge entio o momento tfpico para a atuacio da funcio
jurisdicional. Bsse momento é aquéle em que se origina, em que
nasce um conflito. O momento em que atua a funglo jurisdicional
do Estado & o momento de conflito: conflito acdrea da exata inter-
pretacio do direito vigente. Surgindo &sse conflito, um modo,
apenag, haverd para se chegar a uma solu¢iio do mesmo: dsse modo
& o da fixacfio definitiva, que nio seja possivel ou passivel de
contestaciio, da exegese do direito controvertido.

FEssa interpretacio cabe, tipicamente, ao Poder Judicidrio.

Quando intervém o Poder Judiciario, para fazer essa inter-
pretagio definitiva do texto controvertido de Direito, surge; ai, o
Estado na funcfio jurisdicional de dizer o Direito e de, por 8sse

-

intermédio, realizar a sua finalidade, que & o restabelecimentoda
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normalidade da vida juridica, pela eliminagdo do conflito ante-
riormente existente.

_ 'O contrdle jurisdicional da Administracio Piblica — ja que
a Administracio, também subordinada, no Estado de Direito, a
Le1 pode-se opor ao que seja a exata interpretacio do Direito —

é exercido, entre nos, de uma maneira direta, no seu proprio meio,
através do Poder Hierdrquico. Quando um chefe de secho inter-
preta o direito de maneira desfavoriavel a um servidor, &le re-
corre para o superior imediato désse chefe. Haverd uma nova in-
terpretaciio, ou uma interpretacio mantenedora da anterior; ha-
verd novo recurso e, assim, progregsivamente, o exame da preten-
sfio — a fim de que ndo se gere, em definitivo, um conflito —
até o mais alto escaldo da Administracio Piblica. Afravés dessa
seqiiéneia de exames, estd procedendo o Poder Executivo — a Ad-
ministracio Piblica — ao seu auto-contrdle jurisdicional. Quando
o Poder Legislativo concede, nas dotacles orcamentirias, ag ver-
bas requeridas para tais ou quais programas de govérno e nega
outras tantas, esta fiscalizando, indiretamente, o Poder Executivo,
est4 controlando, jurisdicionalmente, de certa forma, a Adminis-
tragio Pablica.

Quando o Poder Judicidrio — originado o eonflito, permane-
cendo éste e nio tendo sido solucionado no préprio seio da Admi-
nistracio Ptblica — é chamado a dizer a regpeito déase conflito,
estd-ge exercendo o contrdle fipicamente jurisdicional da atividade
da Adminigtracio Pdblica.

2) — A peculiaridade dos “Tribunais Administratives” brasi-
leiros, em razfo do judicialismo,

H4, pela triparticio dos podéres, diversos sistemas de con-
trole Jurlsdlcmnal da Administragdo Publica.

Ao primeiro sistema nés poderiamos chamar de gistema do
contréle abzoluto do Judicidrio. & um sistema tipicamente do Di-
reito angIo—norte americano. B o sistema no qual se situa o Direito
brasﬂelro pela sua tradigio constitucional, em razdo da qgual ne-
nhuma lesio de direito individual pode ser subtrafda, pela Lei,
ac contréle do Poder Judiciario — garantia constitucional do art.
150, § 4.9, Nesge sistema se inelui, portanto, o Brasil.

Mas ha de outro lado, o sistema de tipo francés, que se afei-
coa 3 doutrina de MONTESQUIEU, da divisdo e, conseqiientemente,
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da independénecia absoluta de podéres, impedindo, mesmo, que o
Poder Judiciario possa interferir na vida da Administracde Pu-
blica, ainda que para corrigir-dhe desvios. Em razio dess:-,i eir-
cunstincia, o sistema francés, ao lado de um Poder Judiciario com
08 Tl:ibunais de Justiga, Comum, tem os seus Tribunais fipicamente
A(}immistra{;ivos, dnicos competentes para apreciar os atos da Ad-
ministraclio Publica e, pois, competentes, com exclusividade, para
julgar, para dirimir as controvérsias que surjam e de que seja
parte a Administraciio Pblica.

Esse gistema, que consagrs a existéncia do Tribunal de Jus-
tiga Adminigtrativa, _depende da separagio de podéres e nfio Ppo-
deria ser transportado para o Direito bragileiro, que consagra o
monopdlio jurigdicional do Poder Judicidrio. Mas ha, no Brasil,
Tribunais Administrativos, que sic Orgdos da Administracio,
como quer CARLOS DA ROCHA GUIMARAES, ou Orgdos Administra-
tivos, Orgdog da Administracio sfo og Tribunais Administrativos
integrados na Administracio Publica, meio excepcional de que a

- prépria Administracfio lanca méo para o exercicio de seu auto-

-contréle, em beneficio da coletividade. Orgaos Administrativos,
aquéles de composicio paritiria, por exemplo: os Conselhos de
Contribuintes, em que nfio h4 uma subordinacio hierarquica abso-
luta, porque dentre seus componentes alguns nio séio funcionirios

e ndo estdo sujeitos 4s normas orientadoras da prépria adminis-
tracéo,

3) — O Conselho de Recursos Administrativ: L
do Estado (ACRA). uinistrativos dos Servidores

q) — Suns fontes. !

Entre os Tribunais Adminigtrativos considerados 6érgfiss da
Administracéio inclui-se, no Estado da Guanabara, o Conselho de
Recursos Administrativos dos Servidores do Estado (ACRA:
Admlmstragao Conselho de Recursos Ad.mmlstratlvos)

. - Foi, realmente, uma inovacio no campo do Direito Constitu-
01?-na1 a propiciada por constituintes, como TEMISTOCLES CAVAL-
CANTI ¢ outros, que trouxeram para a Constituicio Estadual da
Guanabara, pioneiramente no campo do Direito Constitucional
Brasileiro, um Tribunal Administrativo, érgio da Administracio
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Publica, para, como Instdncia Administrativa, dirimir as contro-
vérsias entre o Iistade e og seus servidores,

Congagrado, no art. 50, letra ¢, da Constituicho Estadual de
1961, o principio de gque a lei viria a criar essa instdncia administra-
tiva, no mesmo ano em que promulgado o referido diploma constitu-
cional foi votada na Assembléia Legislativa, por iniciativa do Go-
vérno, a Lei n.° 134, de dezembro de 1961, cujo art. 5.° criou o
ACRA como instdneia administrativa prevista constitucionalmente.
Criou-a com a qualidade de orgdo de wm sistema, dque, pela pri-
meira vez, era preconizado na Guanabara e no Bragil, anfes ainda
da reforma administrativa da Lei n.® 262, de 1962, que veio ins-
tituir, em definitivo, os sistemas de atividades de Administragio
Pablica. Definiu o Conselho como Orgfo central de um gistema,
que entdo estruturava, de julgamento de controvérsias entre o
Estado e og seus servidores,

Antes de se completarem duas semanas de promulgada a Lei
n.° 184, ja o Govérno lhe regulamentava o art. 5.% pelo Decreto
n° 839, de janeiro de 1962, mas cometia o funcionamento do
orgdo 3 expedicdo do seu Regimento Interno, gque 86 velo a ser
editado depois de reformulada a propria constitui¢do do Conselho

de Recursos Adminigtrativog, pelo Decreto “N” 235, de 1964.

by — Conceilo.

O Conselho de Recursos Administrativos dos Servidores do
Bstado é, exatamente, um Tribunal Adminigtrativo, uma Insténcia
Administrativa, como definida constitucionalmente. Insténcia in-
tegrada na Administracio Publica; oOrgio, portanto, da prépria
Administracio, subordinado a orientagies do Govérno, que lhe
passam a ser tracadas por essa Adminigtracio, mas que goza de
relativa independéncia para decidir, justamente por isso. Pode
deliberar, ndo aferrado exclusivamente ao texto da Lei, mas con-
sultando até a propria conveniénela e o interésse da Administra-
8o Puiblica. .

Se 6rgio administrativo fosse, como os Conselhos de Contri-
buintes, nfo poderia avancar a decidir no campo da prépria Ad-
ministragio, enderecando-se a critérios que escapariam & sua com-
peténeia, critérios de conveniéncia e oportunidade; mas, 6rgio da
Administraciio que é, pode adentrar, inclusive, &sse campo priva-
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tivo das autoridades do govérno, o que é muito bom para o fun-

cionalismo do Estado e para a propria Administracéo.

¢) — Natureza.

A natureza do Conselho é a de um érgio da Administracio,
porque entre os de deliberagio coletiva da estrutura da Secretaria
de Administracio e de subordinagdo hierdrquica imediata ao Se-
cretario de IEstado de Administracéo.

d) — Composicdo.

O Conselho é composto de seis membros efetivos e de dois su-
plentes; seis membrog indicados, respectivamente, um pela Pro-
curadoria-Geral do Estado, um pela Secretaria de Financas, o ter-
ceiro pelo funcionalismo do Estado, por intermédio da Federacio
dos Servidores do Hstado, e os trés restantes pela Secretaria de
Administracio, sendo que um déles representando, obrigatdria-
mente, o Departamento do Pessoal. Os doig suplentes séo indi-
cados, também, pela Secretaria de Administracio,

e) — Competéncias deciséria e normativa.

A competéncia do Conselho é, a um tempo, deciséria e nor-
mativa. Deciséria porque aprecia recursos de decisdes de todos
os dirigentes de érghos imediatamente subordinados aos Secre-
tarios de Estado; aprecia recursos contra decisbes proferidas por
dirigentes de nivel departamental — especificamente, no setor de
pessoal, contra decisdes proferidas pelo Diretor do Departamento
do Pessoal e pela Comissdo de Clasgificacdo de Cargos.

E normativa, de outro lado, a sua competéncia, porque fun-
ciona como 6rgdo consultivo da propria Administragie Publica.
Com essa funcio normativa pode, muito bem, atingir a escopos
magnificos de prevengio de controvérgias: nfo precisara dirimi-
las porque nio chegardo a existir, e vivendo os problemas de Ad-
ministragio de Pessoal — pois examina e dirime o8 conflitos que
chegam até o seu julgamento — acumula uma experiéncia que,
nem sempre, pode a autoridade dirigente viver. K, nesta condi-
cdio, é-lhe atribuida competéncia para propor as medidas gue repu-
tar necessérias a que a Administracio Publica possa prevenir no.
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seu seio, futuramente, litigios que viriam a surgir entre os seus
funciondrios e ela propria.

) — Decisbes com force de coisa julgade adminislrative?

0O Decreto que regulamentou o ACRA estabeleceu gue as de-
cisbes proferidas por Ggse 6rglo seriam irrecorriveis, “ficando. en-
cerrado o assunto na via administrativa”, A redacho do texto é
bhagtanie cautelosa; o assunto ‘fica encerrade na via administra-
tiva”. Se se entender essa preclusfo, na via administrativa, como
coisa julgada administrativa, pode-se responder afirmativamente:
as decigbes do Conselho fazem coisa julgada administrativa, no
sentido de que, & Administracio e aos demais interessados, se
veda, na via administrativa, a reapreciacdo do mesmo assunto.
Mas, de acbrdo com o sistema em que se integra a ordem consti-
tucional bragileira, em que nenhuma lesio de direito individual
pode ser subtraida, ainda que por Lei, ao conhecimento do Poder
Judicidrio; em que é pacifico o monopdlio do Poder Judiciario,
ha impossibilidade de se considerar as decisbes preferidas pelo
Conselho de Recursos Administrativos como coisa julgada admi-
nistrativa, Porque, nessa circunstincia, ter-gse-ia de, forgosamente,
admitir que, nfio 86 o servidor interessado — néo conformado. com
a decisdo do Conselho, proferida pelo Conselho — como, até
mesmo, a prépria Administracdo Ptblica, poderiam intentar, pe-
rante o Judicidrio, a nulificacio de uma decisfio que resultasse
prejudicial aos seus interésses.

9) — Finalidades do Conselho.

Definida constitucionalmente, a de julgar as controvérsias
entre o Estado e o3 seus servidores; ampliada, na regulamentacio
da Lei, a de, a par de dirimir controvérsias, prevenir o seu nas-
cimento, o surgimento de conflitos. As finalidades do ACRA s&o
as do direito, que se concretizam na distribuicio equénime de
Jugtica. :

Para que, em havendo Justica, possa reinar a paz no seio do
HEstado, porque reinante essa, entre o funcionario e a Adminis-
tracio, colhe-se o fruto inestimivel do progresso do préprio FEs-
fado.
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4) — As garantias dos direitos dos funcioniriog estaduvais no
geu afual regime juridico.
@) -— O recurso hierdrquico.

O advento da era dos diplomas estatutarios codificados se -deu,
no Brasil, com o Decretodei n.® 1.713, de 1939, que dispbs, na
esfera da Unido, sdbre o Estatuto dos seus Funcionirios Pablicos
Civig e no qual se inseria disposigdo no sentido da aplica¢io sub-
sidisria de suas normas ao funcionalismo civil do antigo Distrito
Tederal, que se transformou, hé oito anos, com a eriacio de Bra-
silia, no atual Estado da Guanabara.

Dois anos decorridos, em 28 de cutubro de 1941, o entio Dis-
trito Federal outorgava, também, ao seu funcionalismo, diploma
estatutario préprio, editando o Decreto-lei n.° 3.770.

Treze anos depois do primeiro Estatuto Federal, em 1952, o
Congresso Nacional aprovava, com a sanciio do Govérno Constitu-
cional restaurado em 1946, a Lei n.® 1.711, que, até hoje . em
vigor, dispde sbbre o Estatuto do Funcionalismo Federal, embora
se haja transformado, nos dois decénios de sua existéncia e por
forca de inumerdvel legislagdo posterior derrogatéria, em verda-
deira “coleha de retalhos”. ' >

Em 1956, também o funcionalismo do antigo Distrito Federal
obteve, decaleado do federal de 1952, ndvo Tstatuto, que, em dez
anos de vigéneia, se desnaturou de tal forma, & continua expedi-
cdo de leiz modificativas consagradoras, sobretudo, de beneficios
extravagantes, que se poderia dizer estabelecido, no regime juri-
dico do pessoal do Estado da Guanabara, hd dols anos atris, um
verdadelro caos.

Impunha-ge, portanto, uma reformulagiio urgente do Estatuto
do Pesgoal Civil do Estado, niic apenas para readapti-lo aos moldes
doutrinais de um administrativismo castico, como também para
restabelecer, em térmos de codificacio manusedvel, a unidade cos-
tumeira da legislacio estatutaria.

Vencidas as dificuldades normais de ordem politico-legisla-
tiva que uma emprésa dessa natureza suscita, gracas ao denddo
com que pugnaram em prol de tal objetivo, o atual Governador
do Egtado, Embaixador Francisco Negrio de Lima, e o Secretario
de Fstado de Administracio, Doutor Alvaro Americano, © fun-
cionalismo civil do Estado da Guanabara foi dotado de um ndvo
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Egstatuto, que é o mais atualizade e, até mesmo, avancado de
Pais: a Lei n° 1.163, de 12-12-1966(*).

Poiz bem; de acfrdo com a ftradicAc constitucional e estatu-
tadria do Brasil, o Estatuto do Pessoal Civil do Poder Executivo
do Estado da Guanabara consagra um Titulo, em Capitulo Unico
(arts, 181 a 190), ao Direito de Peticdo. De acérdo com a tra-
digdo constitucional, porque o art. 150, § 30, da atual Constituiciio
do Brasil, reproduzindo a garantia constante da anterior, de 1946
Cart. _141, §§ 36 e 37), dispie:

“Art. 150.

§ 30. E assegurado a qualquer pessoa o direilo de
representacio e de pefigdo aos Podéres Piblicos, em de-
fesa de direitos ou contra abusgos de autoridade”,

De acérdo com a tradigio estatutiria, porque, desde sempre,
a legislagiio dessa natureza veiculou idénticas dispesicies.

¥ nas normags sbbre o direito de peticiio que vamos encontrar
ag que estabelecem e regulam o recurso hiendrquico administra~
tivo, que j4 representa, induvidosamente, uma garantia dos direitos
dos funciondrios estaduais, nos seguintes térmos:

“Art. 184, Caberi recurso:

I — Do indeferimento do pedido de reconsideragio;

. IT — Dag decisdes sdbre os recursos sucessivamente
interpostos.

Pardgrafo dnico, O recurso sera decidido pela au-
toridade imediatamente superior aquela que tiver expe-

. (* F a preocupagio de manter sempre atualizade o estatu
Tunciondrio _do Servigo Civil do Poder Exegutivo inspirou ao Govégio]e:lqgl}?ld:
tado a edicfo recente do Decreto-lei n0 100, de 8 de agbsto de 1989, justifi-
cada na necess'ldﬂade de dar nova redacfio ao Estatuto anterior pa,r,a corre~
gaoﬂde Jmperfelgoeg verificadas no decurse de quase quatro anos’ de sua apli-
cagao, para seu ajustamento i mova realidade constitucional, nos pontos em
que dela.dlvefgente, ¢ para reformd-lo, no que conveniente, I;ara melhor ac]e-':
quar os interdsses da Administracio aos do seu funcionalismo, conforme Ex-
pos:gao’d‘e Motivos do Secretirio de EHstado de Administracio, encaminhada.
pelo Oficio n.© Bgl, da mesma data do névo diploma legal. ’

Esta, a razio pela qual se entendeu de bom alvitre atualizar também
0 t_exto. d(z Dresente estudo, para sua publicagio, do que decorre referirem-se
itst rez{nl-s%:ﬁes legls]_atlvas néle encontradas & letra e aos dispositivos do Tsta-
aléﬁ%t.oode elsgsgga? Civil do Estado da Guanabara em vigor a partir de 11 de
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dido o ato ou proferido a deciséio e, sucessivamente, em
escala ascendente, pelas demais autoridades, observado
o digposto na parte final do artigo 182” (“... solugio
dentro do praze miximo de 80 dias, salvo em casos que
obriguem a realizacdo de diligéncia ou estudo especial”),

O recurso hierdrquico se integra, assim, entre os meios gra-
ciosos de garantia dos direitos funcionaig, como espécie do direito
genérico de petigio administrativa, regendo-se o respectivo exer-
cicio pelas normas do mesmo. texto legislativo, que subseqiiente-
mente dispem sObre a prescrigio do direito de pleitear na esfera
adminigtrativa (art. 186), a contagem dos prazos respectivos (art.
187), as formas de sua interrupcio (art. 188), ete.

O que é mister assinalar é que o funcionirio, pela via do re-
curso hierdrquico, pode fazer prosseguir a sua pretensiio até o
exame da mesma pela autoridade maior do Poder Executivo — seu
préprio érgdo de exercicio, ui defini¢io constitucional, o Governa-
dor do Istado — o que lhe assegura, quanto possivel, uma eer-
teza de decisfio final esclarecida e justa. :

b} O recurso hievdrquico jurisdicionaiizado em que se pode
erigir o consulia ao ACRA.

 evidente que, em se tratando de recurso hierarquico, nfo
se pode disgocisd-lo do que lhe é intrinseco: a jurisdicdo reservada
a0 Covérno. Mas ndo menos certo é afirmar-se a tendéneia uni-
versal hodierna de jurisdicionalizagio de todo recurso hierdrquico,
porque, se a meta, o objetivo de todo o Estado, & durar, manter-ge,
divida ndo pode exigtir, também, de que no Estado de Direito ao
mesmo se acresce o de aleancé-lo, de realizi-lo dentro da legali-
dode.

Assim, o Conselho de Estado, em Portugal, e o Supremo Tri-
bunal Administrativo, em sua fage primeira, outra funcfio néo de-
sempenharam, j4 que ndo dispunham de jurisdicio propria, que
a de assessoramento do Govérno, na apreciacdo dos recursos hie-
rérquicos, quanto & legalidade dos atos impugnados pelos interes-
sados.

Asgim também, no Estado da Guanabara e por disposicio de
ordem constitucional, qualquer recurgo hierdrquico — nio apenas
os interpostos por funcionarios estaduais — pode jurigdicionali-
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zar-se pela intervengdo da, assim denominada na doutrina por-
tuguésa, “magistrature, do ministério publico”, pois, nela compre-
endida a Procuradoria-Geral do Estado (Constituicio Estadual,
Secdo VIII, Do Ministério Pdablico, art, 66), compete-lhe a repre-
sentacho do Estado em Juizo, “sem prejuizo das atribuicdes de
consultoria juridica e outres que lhe s@o inerenles” (art. cit.,
§ 2.%).

O fato é que, editado, na primeira Constituiciio do FEstado da
Guanabara, promulgada em 27 de marco de 1961, o principio da
criagdo, por lei, de uma instdncia administrativa para dirimir
controvérsias entre o Tstado e seus servidores (art. 50, letra q),
¢ Decreto “N” n.° 285, de 25 de junho de 1964, na redagiio que,
por Gltimo, lhe deu o Decreto “N” n.° 543, de 7 de fevereiro de
1966, definiu como de competéncia ao Conselho de Recurgos Ad-
midistrativos dos Servidores do Istado, identificado como aquela
instincia constifucionalmente prevista, o “pronuncior-se sébre as
consullas que lhe forem formulades pelos Secretdrios de Estado,
pelo Diretor do ADP, ou pela ACCC, a respeito da aplicapdo de
disposiches legais ou regulomentares ao pessoal do Estado”
(Art. 2.°, inciso II), estabelecendo, mais, que “os promuncigmen-
tos de que trata o ineiso IT déste artigo, depois de aprovaedos pelo
Becretdrio de Fstado de Administracio, constiluirdo atos norma-
tivos que deverfio ser observedos nma solugio de casos individuais
que néles se enquadram” (Pardgrafo tnico do mesmo artigo).

Se a leitura do texto induz, de logo, ao entendimento de que
néle se cogita de procedimento consultive levado a efeito sbbre
direito em tese, em jurisdicio graciosa, portanto, parece nio obs-
tar, de outro lado, o que se enuncie no sentido de que abrange,

também, o dominio de verdadeira garantia quass-contenciosa, quais
23 acdes destinadas a pedir uma primeira declaracio de direitos,
e, sobretudo, ampara as hipéteses — ocorrentes, na pratica — de
configuracdo de recursos hierdrquicos jurisdicionalizados.

As consultas revestem cariter de quase-agdes, s vézes, quando
auxiliares diretos do Poder Executivo, participes co-responsaveis
de sua atuagdo, os Secretirios de Hstado, por exemple, tornam-
se consulentes, em busca de uma primeira declaracio de direitos,
mediante provocacio de entidades representativas de classes ou
grupos funcionais, naqueles casos em .que nfo puderem ou néo
quiserem declarar situacBes juridicas por ato definitivo e exe-
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«cutério, dada a necessidade de resolverem, préviamente, um con-
-fHito acérea da existéncia e contefido de uma relacgho juridica ale-
_gada,

Podem revestir, de outras, a figura de recursos hierarquicos
jurisdicionalizados, quando a autoridade consulente deseja asses-
sorar-ge préviamente, quanto 4 legalidade, ou, até, justica da de-
cisBo que vai proferir em desate de um recurso hierdrquico or-
dinario, : ‘
Erigem-ge, destarte, em recursos hierdrquicos jurisdicionali-
zados ¢ geram Portarias ou Atos Normativos que se expedem
“gob eonsulte” ou “‘contra comsulta’”’ do Conselho de Recursos Ad-
-minigtrativos dos Servidores do Estado.

¢) O recurso contencioso 6o mesmo érgdo € o poder
de revisdo de suas prépvrias decisdes,

Ao estudarmos o recurso hierdrquico previsto na legisiaciio
estatutaria do Estado da Guanabara, tivemos ensejo de verificar
ser o mesmo cabivel do indeferimento do pedido de reconsideracéo
(que cabe, sempre, e nédo pode ser renovade & mesma autorifiztde
.— observa-ge, agora — %t disposto no art. 198) e das decisbes
s6bre og recursos sucessivamente interpostos, até o mais alto es-
«caldo da hierarquia administr_a,tiva.

A maior originalidade do recurso contencioso — como pre-
tendemos que seja — ao Conselno de Recursos Administrativos
regide, justamente, em que, se, de um lado, ndo requer o esgo-
tamento, até o mais elevado escalio governamental, dos meios
graciosos, do recurso hierirquico, produz, de outro, em verificagéo
Jdefinitiva e irrevogavel de qual das pretensdes em conflito é pro-
‘tegida pelo direito — a do Estado ou a do funcionério —, o en-
cerramento do assunto na via administrativa e a comunicacio da
decizgdo & autoridade competente para execucio.

O recurso contencioso ao ACRA aparece, assim, como um
‘prolongamento da fase graciosa do processo, & qual pde térmo, e
representa mais do que o recurso hierarquico jurisdicionalizado,
porque, em matéria de sua competéneia, goza de jurisdicdo pré-
pria, exclusiva da “jurisdicdo reservada” ao Govérno, pois de sua
decisio “nfio caberi recurso por parte dos 1nteressados

Com efeito, o Decreto “N” n? 235, em dispositivos modifi-
cados postermrmente pelo Decreto “N” n? 543, de 7 de fevereiro
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de 1966, estabelece, como hipdteses de reeurso contencioso, as se-
guintes: 1) as impugnag¢do de decigdes proferidas por autoridades
diretamente subordinadas aos Secretdrios de Estado, inclusive
pelo diretor do Departamento do Pesscal (ADP), ou por diri-
gentes de nivel departamental, desde gue relotivas wo regime ju~
ridico dos servidores, salvo quanto a acumulagdes (art. 2.°, in-
ciso I, letra a); 2) as de impugnacdo de decisdes da Comissic
de Classificacdo de Cargos (ACCC), nos térmos do art. 51, pa-
ragrafo dmico, da Lel n.® 184/61, mesmo nos casos em que tois
decisdes tenhom sido objeto de Decreto de enguodramento ou de
readaptaclio (art. 2.9, incigo I, letra D).

E dispde, a seguir, no artigo 10, que “das decisdes do Con-
teressados, ficando o assunto encerrado na via administrativa,
ressalvade @ hipdtese prevista no perdgrafo 1.° do mesmo ar-
ligo”, verbis:

“§ 1.° — O Presidente do Conselho, bem como os
representantes da Procuradoria Geral, da Secretaria da
Financas ou do Departamento do Pessoal, poderido recor-
rer para o Governador, com efeito suspensivo e por in-
termédio do Secretirio de Estado de Administracio, de
qualquer decisdo do ACRA que considerem manifesta-
mente tlegal, lesive aos cofres publicos ou contrdrig aoe
interdsse da Administrecdo Publica”.

Finalmente, no art, 11, determina a comunicacio das deci-
sOes do Conselho as autoridades competentes para execucio.

o Como se v&, o unico resquicio de apégo ac sistema da juris-
diclio reservada ao Govérno estd em que subsiste a possibilidade
de _suspensé,o da execugdo, primeiro, e até de cassacio — que ja-
mails ocorreu — de decisbes, de acérdfog do Conselho, no caso
de recurso, a que chamariamos extraordindrio, e que deverad ser
fundarentado, na prazo maximo de 15 dias, ao Governador, i
argiliicAo, no fundo, de vicios geradores de nulidade (ilegalid:wde’
ou desvio de finalidade),

Mas, admitida a hipétese de prolacio de um acérdio viciado
de ilegalidade nfio manifesta, a ponto de passar desapercebida:
dos que, nos térmos da Lei, gozam do privilégio de interpogicio
do recurso extraordindrio contra as decisdes do Conselho, como
proceder? ,
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Ocorrente g hipbfese, num caso em que se verificara a su-
pressiio de uma instincia, equivalente & aprediagio origindria,
pelo Conselho, de uma pretenso cujo mérito ndo fora exami-
nado pela autoridade recorrida e que se repelira meramente ao
desate de uma questdo prejudicial, construiu-se naquela ingtdncia
administrativa o entendimento, jurisprudencialmente firmado, no
sentido de que lhe era da esséneia o “poder de rever suas pré-
prias decisdes”, pois o seu Regimento manda aplicar subgidiaria-
+mente a8 suas disposiches o Cédigo de Processo Civil e neste se
acolhe, com fundamento na argliciio de nulidade, o procedimento
rescisdrio de julgado. :

d) O 7recurso conlencioso Judicial,

Contra a coise julpade administretive, assim entendida a
decisdo incidente sbbre assunto para o qual se encerrou, definiti-
vamente, a via administrativa, dispbe, ainda, o funcionirio do
‘Bstado da Guanabara, do recurso contencioso judicial, pelo qual se
exercita o seu direito de peticio judieiaria, constitucionalmente
agsegurado:

“Art. 150,

§ 4.2 — A lei niio poderd excluir da apreciacio do
Poder Judicidria qualquer lesfio de direito individual”.
( Congtituicdo anterior art. 141, § 4.9).

Por via das acbes ou dos remédios judiciaig extraordinarios
regulados em lei.

5) — Fundamento e Objeto do Contencioso Administrative gue
tem o ACRA como Orgfo,

-

Se a Constituiclo reserva 3 apreciacéo soberana do Poder Ju-
diciario qualquer lesdio de direito individual, e se acordamod em
que, no Estado sob a égide do principio da legalidade, uma lesdo
de tal natureza sdmente se possa verificar contra a lei, o funda-
mento primordial do recurso contencioso ao ACRA, ainda na es-
fera administrativa, terd de ser uma argiiicio de ilegalidade do ato
administrativo, da decisdo proferida em desamparo de uma pre-
tensfio alegadamente em conformidade com a lei. :
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Se nos voltarmos, entretanto, para a previsio legal no gentido-
da -admissibilidade de um recurso a que convencionamos dénomi»
naf:- ~ea:zimm"dind4"£o, cuja fundamentaciio é, justaménte, umsa ar--
giivxgao ou de ilegalidade manifesta ou de lesividade qos cofres -
blieos ou. de .GOWt?“(LTi@dade ao tnterdsse da Administragio Pablica,.
tereulzao.s. nevitavelmente de acordar, também, que razées de com--
vemmicm e oportunidade, integrativas da discricdo administrativa,.
poderde vir a ser invocadas pelos servidores, em fundamentacio de-
recursos contenciosos ao ACRA, quando busquem, por seu intermé-
dio, ndlo a reparacio de uma tlegalidade manifesta, mas, por exem--
1{10_, uma interpretacio mais favoravel de texto legal que o bene-
ilCl(J:, a0 mesmo tempo em que, mais adequédamente, bropicie a.
realizacfio de interésse da Administracéo, |
. .Pordis.‘so. r:esro se disse, anteriormente, que o ‘Conselho, ins-

cla acministrativa mas érgdo da administracs i ir
decisdes lastreadas em eqiiidade, numa “propzfgi,ofl(a)fiz?;ﬁf 1“32911‘;_‘_
p?,I:a soluglio justa de casos coneretos”, mediante invocacio de C]f‘l'—:
térios de discricdo administrativa tipica.

O objeto do recurso serd, de outro lado e correspondentemente
a am{lagéo do ato recorrido, para restabelecimento da legalidad;
ou, ainda, a reparacio de uma injustica, de um tratamento nig
f(_)r(;osam.ente ilegal mas infquo, mediante adocdo de critérios in--
terpretativos que, conciliando os interdsses do servidor e do Es-
ta:do, paregcam atender melhor 3 convenidnein da prépria Admi-
nistracéo.

-Provido 0 recurso, o Conselho reforma a decigdo impugnada,
decl:?,rando 0 procedimento gue deve ser observado, e o 6rgdo rer
corrido, executando o Acérddo, devers praticar os atos necessirios:
a0 seu fiel cumprimento.

6) — Processo,

A ordem do processo no Conselho estd determinada, basica~
mente, no art. 9.2 do Decreto “N” 1.0 235 de 1964, na redacio
que lhe deu o art, 6.° do Decreto “N” n.0 402 de 1965

Por disposicbes regimentais complementares, estabeleceu-gse:
gue o rec?r'rente, ainda na gessao de julgamento e depois da leitura

o Relatério, pelo Conselheiro ao qual tenha gido digtribuido o

r y ~ > o~ L] b

C:ct;rso, poderd aduzu:, oralmente, suas razbes de direito, criti-
ndo o processo gracioso, do qual o recurso é mero seguimento,

et

— 239 ___

pois néle é interposto, e os fundamentos, invocados pela autori-
dade recorrida em suporte do ato impugnade.

Enfim, todas as decises do Congelho s&o publicadas no Gr-
gho oficial de divalgacio de atog relativos & Administracdo de
Pegaoal (Boletim Oficiel}, inclusive com os fundamentos bisicos.
constantes dos votos vencedores e delerminantes da manutencio
ou da reforma do ato administrative recorrido. Essa publicacio
realiza, & perfeiclo, ¢ objetivo de coagir moralments a Adminis-
traciio ao cumprimento da decisfo e divulgar, para conhecimento-
geral, a correta interpretacio de textos legais controvertidos.

Além disso, para facilidade de estudo e manuseio da juris-
prudéncia administrativa, o préprio Conselho tem organizado, anu--
almente, colegbes oficiais sob a denominaciio de Volumes de Acér--
daos.

Na apresentacio do 2.° Volume, em junho de 1967, five o e
sejo de escrever:

“Dé-se prosseguimento, destarte, 4 iniciativa, louvs
vel sob todos os aspectos, de difundir entre os demai-
orgdos da propria administracfio e os servidores estr
duais, um acervo consideravel de solucdes enconfradas nm
‘busca de uma correta interpretacio para o direito tun-
cional controvertido, eom o fito de prevenir, com van--
tagem inegdvel para as partes interessadas, a fastidiosa
repeticio de conflitos de interésses versando hipoteses:
idénticas. : ’

Prevenir controvérsias é objetivo tio ou mais ex-
celente que dirimi-las, e & sua consecugéio se propde, mo--
destamente, a continuidade desta publicagfio”.

0 texto acima constitui, de si, um intréitc habil ao fecho des-
ta exposicio: :

7) — Conclugio.

A primeira pergunta que se pode fazer ao térmo déste hreve
estudo, serd evidentemente a seguinte: “Poderd o Conselho de Re-
cursos Administrativos ser considerado, realmente, como um Tri--

bunal Administrativo?”
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Quero crer que, ressalvada a peculiaridade dos, assim chama-
dos, Tribunais Administrativos brasileiros, sim. Por defini¢do
congtitucional, como se viu, o Conselho é “uma instdneig adminis-
trativa para dirimir controvérsias entre o Estado e og seus servi-
dores” .

Para LOPES DA COSTA, nosso renomado processualista, instdn-
cia é o curso legal da causa, entendida esta como o conflito de inte-
résses judicialmente deduzido, sob a forma de acgfo. Pela transpo-
gicdo figurativa para a terminclogia processual e, até, para a vul-
gar, instdneia passou a identificar os tribunais perante os quais as
agdes tinham o seu curso legal. Instancia Administrativa, na lin-
puagem constitucional, deve ser entendida, destarte, & brasileira,
na acepcho de Tribunal Administrativo.

Conceituada como drgdo da edministracio, essa instéincia nio
se desnatura, apenas por isso, de sua condicio de Tribunal Admi-
migtrativo, pois, na licho do Professor MARCELLO CAETANO, 08 pro-
priog Tribunais Administrativos portuguéses, de stafus incontes-
‘tavel, nido perdem, em razfio déle, sua caracteristica de odrgios
da administracfio, embora se acentue que a sua funcéo é a de ve-
riticar a legalidade contestada de atos através dos quais og inte-
résses dos administradores sdo prosseguidos (Manual, obs. ao ni-
-mero 127) . .

Mas que outra fungio desempenha, no fundo, o Conselho de
Recursos Administratives, seno, também, a de verificacio da le-
galidade contestada de atos através dos quais os interésses dos
gervidores do Estado sdo prosseguidos, para, fixando a exegese de-
finitiva, no seio da Administracdio, do direito funcional eontro-
vertido, dirimir, por &sse modo, o conflifo de interésses, a contro-
-yérsia instaurada com a solugio impugnada de um processo gra-
«ciogo?

Outra questio a ser inevitivelmente aflorada & a de se saber
se o Conselho desenvolveria uma atividade realmente jurigdicional,
caracterizadora da existéncia de wm verdadeiro contencioso admi-
-nistrativo.

Seja invocando, no rigor da doutrina, o conceito magistral-
‘mente formulado pelo Prof. MARCELLO CAETANO no gentido de que
“Por contenciogo administrativo se deve entender a atividade juris-
dicional respeitante & resolugio dos conflitos nascidos de relactes
juridico-administrativas” (Manuel, n° 172), seja considerando, no

e
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sentido vulgar, a atividade jurisdicional como restrita 4 dos- tri-
punaig administrativos, o fato é que, ao exame da natureza da
intervencio do Conselho, tanto pelo momento em que se da, o do
nascimento de um conflito que tem por objeto uma rvelagho juri-
dico-adminigtrativa funcional, como pela finalidade a que se’ des-
tina, a de dirimir controvérsia, resolver o conflito, a sua atividade
hi-que ser entendida como jurisdicional.

Com o assérto ndo interfere a posicio, referida e contestada
pelo Prof. MARCELIO CAETANO (Manucl, nota ao n.® 255), que o
Instituto Internacional de Ciéncias Administrativas veio a adetar,
considerando caracieristica da jurisdicionalidade, nde a garantia
da instrucfio contraditéria do processo, mas a intervencdo de um
6rgdo, ndo hierarquico, na decisdo. - .

E nio interfere porque, a par da garantia de instruglo con-
traditéria no recurso contencioso ao Conselho, a prépria instancia
ndo pode ger considerada Orgdo hierdrquico, primeiro porque nio
se situa, na escala hierdrquica administrativa, como Orglo a gue
tenham subordinagfio aquéles cujos atos podem ser, perante ela, im-
pugnados; segundo, porgue o recurso contenciosp pde térmo ante-
cipado ao curso normal do processo gracioso e a decisfio néle
proferida, salva a hipétese excepcional do ‘“recurso extraordini-
rio”, é infensa, de modo absoluto, & revisio na esfera administra-
tiva, ainda que pelo préprio Govérno, que a tanto se condicionow
() Conselho tem, poig, jurisdicio prépria.

Higsa foi a razdo, inclusive, por que o Conselho, inicialmente
competente para apreciar, em recurso, atos definitivos e-axecuto-
rios, em matéria de pessoal, praticados por Secretiarios de Hstado,
teve reduzida posteriormente a sua competéncia a que definimos
neste estudo.

Finalmente, qual é a fungdo do Conselbo e com que autoridade
impbe o cumprimento de guas decisdes?

No meu entender modesto, a mesma dupla funcfo, doutrini-
riamente deduzida, do contencioso administrative: meio de garan-
tia das relacbes juridico-administrativas fumcionais (contencioso
subjetivo: recursos) e meip de garantia da legalidade na admi-
nistracio de Pessoal (contencioso objetivo: recursos e consultas).

Quanto i autoridade com que impde o cumprimento de suas
decisbes, é preciso considerar, primeiro, que as decisbes ds éregdos
da natureza do Conselho de Recursos Administrativos se impdem,
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de si mesmas, e na medida em que, pela prépria exceléncia, pele
reconhecido acérto, pela incontestabilidade de sua fundamentagio,
se tornam inimpugnéveis, gerando, com o tempo, uma verdadeira.
. tradicio de respeitabilidade.

Por ultimo, é bem de ver que o Conselho de Recursos Admi-
nistrativos tem hierarquia de 6rgio administrativo de 2.2 nivel
(Lei n.° 1193, de 20-12-1966, art. 5.% e Decreto “E” n.” 1946, de:
28-12-1967), o que lhe garante, relativamente as autoridades acj!rrii-
nigtrativas cujas decisdes tem ¢ poder de reformar, uma posigao

de superioridade que atua para o cumprimento de suas decisdes,

gecundando o constrangimento legitimo que sObre ag mesmas exerce
com a publicagiio oficial, para o conhecimento amplo, de suas de-
cigbes e acorddos.

SOCIEDADES ANONIMAS DE CAPITAL AUTORIZADC

LUIZ FELIZARDO BARROSO,
JORGE COSTA CARNEIRO,
DIOGGENES SETTI SOBREIRA e
JOSE WELIKSON

CAPITULO I

Introducio

A Lei de Mercado de Copitais.

A Lei n° 4728, de 14-07-1965, disciplinadora do Mercado de
Capitais, introduziu no nosso sistema legal o capital autorizado, de
ha muito adotado em vérios pafses estrangeiros e, com especial
destaque pelo Direito anglo-americano, Fé-lo imperfeita e timida-
mente, semeando dispositivos que, harmonizados ou conflitantes
com a Lei de Sociedades Anénimas (Decreto-lei n.° 2627, de 26 de
setembro, de 1940), constituem mero ensaio sébre o instrumen-

to juridico gue desponta, nio obstante o louvével pioneirismo que
revestem.

Panoramoe Alual e Antecedentes.

Era mister que se institufsse o sistema do capital auterizado
no Brasil, meamo considerando validas as possibilidades do risco
que se continha nas adverténcias formuladas por intimeros juristas,
desde a época em que ge procurou remodelar a legislaciio das ané-
nimas (projetos CLODOMIR CARDOSO (1928) e GUDESTEU PIRES
(1930), alguns dos quais ainda hoje realcados por palavras de
TEOFILO DE AZEREDO SANTOS, destacado membro do Egrégio Con-
selho Monetario Nacional, in ‘



