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1. Introducio

Numa época em que, pela amplitude de suas funcoes, o Estado, ao
desempenhar sua atividade administrativa, afeta direitos e interesses
dos individuos e num momento de ‘“crise do Poder Judiciario”, parece
oportuno estudar um dos meios pelos quais se torna possivel obter
alteracdo de decisbes tomadas no admbito da Administracao Publica.

Ao examinarmos o tema dos recursos administrativos, trataremos
de seus aspectos gerais, ou seja, dos pontos fundamentais do seu regi-
me juridico geral, sem abarcar cada uma das espécies. Para melhor
compreensao dos preceitos vigentes no ordenamento patrio e da “dou-
trina” dos recursos administrativos mencionaremos, por vezes, o di-
reito estrangeiro.

2. Nocao

Na licio de CRETELLA JUNIOR? recurso administrativo é o
“remedium juris que consiste na provocacdo a reexame de um caso,
na esfera administrativa, perante a mesma autoridade ou outra de
superior hierarquia”

1. Tratado de Direito Administrativo, vol. VI, Ed. Forense, p. 235.
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Ao interpor recurso administrativo o individuo pretende que a
Administracio altere uma decisdo adotada, para, de regra, anula-la,
revoga-la ou modifica-la parcialmente.

Tais recursos tramitam, sdo decididos e se esgotam no ambito da
Administracdo Puablica, sem vinculacdo direta com a funcao jurisdicio-
nal, tendo, portanto, regime juridico préprio, que ndo se confunde
com as notas caracteristicas dos recursos perante o Judiciario.

3. O recurso administrativo e o controle interno
da Administraciao

Propiciando, por provocacdac do interessado, o reexame de me-
didas adotadas, os recursos administrativos apresentam-se como um
dos modos pelos quais a Administracdo fiscaliza seus préprios atos
para que o interesse publico seja atendido e a legalidade preservada.
Sob este aspecto inserem-se em estudos dedicados ao “Controle da
Administracdo”, como ocorre na obra de DEBBASCH, “Science Admi-
nistrative” (32 ed., 1976, p. 649).

Na verdade, a vigilancia exercida por 6rgdos superiores da hie-
rarquia sobre atos dos subordinados foi historicamente e por longo
tempo a Unica forma de controle incidente sobre a Administracao;
principes e depois governantes eleitos sempre invocaram e exercem
direito de vigilancia sobre atos dos escaldes inferiores e consentiram,
paralelamente, que particulares oferecessem reclamacOes contra tais
atos; conhecer essas reclamacdes configurava meio de informar-se e
também de corrigir erros; bem antes de ser afirmada a necessidade
de submeter a Administracdo ao controle por provocacao, do Poder
Judiciario ou a outro 6rgdo de controle externo, jA se realizava o
autocontrole, a auto-regulacio da Administracdo pela prépria Admi-
nistracao 2.

Atualmente o controle externo, sobretudo o controle jurisdicional,
estd organizado em toda parte, mas os meios de controle interno nao
desapareceram nem perderam sua utilidade.

4. O recurso administrativo e o processo administrativo

Os recursos administrativos aparecem mencionados também em
obras ou capitulos- destinados ac exame do processo ou procedimento
administrativo, entendido como o conjunto de operacbes necessarias
para que o ato administrativo seja editado e produza todos os seus
efeitos juridicos. Por exemplo, nos trabalhos de CRETELLA JUNIOR
(Tratado de Direito Administrativo, vol. VI, dedicado ao Processo
Administrativo), VILLAR Y ROMERO (Derecho Procesal Adminis-

2. BRAIBANT, QUESTIAUX e WIENER, Le Controle de VAdministration et 1la
Protection des Citoyens, Paris, Ed. Cujas, 1973, p, 263.
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trativo, Madrid, 2¢ ed., 1948), GUY ISAAC (La Procedure Adminis-
trative Nono-Contentieuse, Paris, 1968) e HECTOR JORGE ESCOLA
(Tratado General de Procedimiento Administrativo, Buenos Aires,
1981).

5. O recurso administrativo e a protecio de direitos
e interesses de administrados

Sob angulo subjetivo encontramos os recursos administrativos
considerados como instrumentos de protecao ds direitos dos cidadaos
eventualmente lesados pela Administracio, como afirma CARLOS S.
DE BARROS JUNIOR (Recursos Administrativos, “in”, Revista de
Direito Administrative, n° 13, 1948, p. 41) e BRAIBANT, QUESTIAUX
e WIENER (Le Controle de PAdministration et la Protection des
Citoyens, p. 279). Para GARCIA DE ENTERRIA “os recursos admi-
nistrativos constituem uma garantia para os individuos afetados por
decisbes da Administracdo na medida em que asseguram a possibili-
dade de reagir contra elas e, eventualmente, de eliminar o prejuizo que
comportam” 3,

6. Vantagens para o administrado

Encarados sob o aspecto objetivo, como instrumento do controle
interno ou sob o prisma subjetivo, na qualidade de meio para protecao
de direitos e interesses dos cidaddos ou estudados como espécie de
procedimento administrativo, tais recursos oferecem algumas vanta-
gens aos administrados, sobretudo se comparados aos meios jurisdi-
cionais.

Apresentando-se menos formalistas e onerosos que as vias juris-
dicionais, tornam-se mais acessiveis aos individuos ¢. Por outro lado,
o reexame ensejado pela interposicdo de recurso administrativo abran-
ge questbes atinentes & oportunidade e conveniéncia da decisio admi-
nistrativa, o que nao ocorre com a apreciacio pela via jurisdicional.

Expressdo da relevancia desses meios nos fornece o ordenamento
francés, no qual o direito de interpor recurso administrativo consa-
grou-se como principio geral do direito, tendo o Conselho de Estado
firmado entendimento de que esse recurso existe de modo geral, em
todos os assuntos, mesmo sem texto que o preveja expressamente (de-
cisao no caso Queralt, junho de 1950); o recurso administrativo é de
“direito comum”, sé podendo ser afastado por texto legal que o exclua
de modo explicito.

Em nosso entender a mesma orientacdo deve predominar em todos
os ordenamentos, admitindo-se, de regra, mesmo sem previsiao expres-
sa, a recorribilidade administrativa das decisbes da Administracao.

3. Curso de Derecho Administrativo, vol. TI, Madrid, 1982, p. 436.
4. BRAIBANT, QUESTIAUX e WIENER, Le Controle de VAdministration et la Pro-
tection des Citoyens, p. 263,
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A importancia de tais meios ndo deve, entretanto, conduzir a
enganos quanto a sua eficaAcia na protecdo dos direitos dos cidadaos.
O fato de que é a préopria Administracio quem decide o recurso; a
inexisténcia, em geral, da obrigacdo de decidir e também a possivel
solidariedade entre os diversos escalées da hierarquia permitem pon-
derar que o recurso administrativo é remédio limitado. Para GARCIA
DE ENTERRIA?®, “os recursos administrativos sdo, sem davida, uma
garantia para os particulares, uma garantia nada desprezivel, mas uma
garantia limitada que em nenhum caso é licito supervalorizar”,

7 Como sao disciplinados nos ordenamentos

Presentes em todos os ordenamentos, tém modos diversificados de
regulacdo. Ha direitos em que o regime juridico dos recursos admi-
nistrativos encontra-se rigorosamente fixado pelo legislador nos Coé-
digos ou Leis de Procedimento Administrativo, como ocorre na Espa-
nha, Argentina e Alemanha Federal. Em outros, a exemplo da
Franca, a disciplina foi, pouco a pouco, modelada pela jurisprudéncia.
E existem ordenamentos nos quais os recursos administrativos tém
disciplina incompleta. E o caso do direito brasileiro, em que se esta-
belecem normas para recursos de funcionarios publicos no texto dos
estatutos (Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis da Unido - Lei
n® 1.711, de 28-10-1952 - arts. 164 a 173; Estatuto dos Funcionarios
Pdblicos Civis do Estado de Sdo Paulo Lei n° 10.261, de 28-10-1968 -
arts, 239 a 240) e para recursos em alguns assuntos especificos, cuja
decisdo em geral compete também a Orgios especificos da Adminis-
tracao, cuja missdo precipua é decidir apelos administrativos, como
ocorre, por exemplo, em matéria fiscal (recursos perante Tribunais de
Impostos e Taxas). Nos textos que regulam licitacGes e nos editais
de concursos publicos é habitual a mencio a recursos administrativos,
somente com indicacao dos prazos de interposicio e autoridade com-
petente para decidir.

8. O que é suscetivel de recursos administrativos

Contra que atuacoes ou atos da Administracio admitem-se re-
cursos? Os varios aspectos dessa indagacdo sao discutidos na dou-
trina, com muitas divergéncias, que se refletem no direito legislado dos
varios ordenamentos.

a) Uma das questGes controvertidas diz respeito a recorribili-
dade das chamadas “operactes materiais” da Administracdo, das sim-
ples atuacoes concretas, tais como, jogar pedriscos em ruas nao asfal-
tadas, guinchar veiculos, tapar buracos do asfalto, etc.

5. Cwurso de Derecho Administrativo, vol. II, Madrid, 1982, p. 438.
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No entendimento de GUY ISAAC?® s6 cabe recursos contra deci-
sOes juridicas, contra atos administrativos. VILLAR Y ROMERO?’,
na mesma linha afirma que o recurso origina-se sempre de ato admi-
nistrativo que se queira desfazer; recursos sempre impugnam atos.

Na verdade parece dificil conceber recurso administrativo contra
operacao material; de regra, tais atuacoes se exaurein de imediato o
também sdo irreversiveis. Aos individuos que se considerem lesados
resta a utilizacdo de requerimentos administrativos ou das vias juris-
dicionais para solicitar reparagdo de danos. No entanto, caso as ope-
racoes materiais sejam reversiveis ou entio apresentem-se dotadas de
continuidade, com atuagGes que se repetem varias vezes, entendemos
ser cabivel recorrer de tais operacdes, para que a autoridade admi-
nistrativa determine seu desfazimento ou sua sustacdo.

b) Outro ponto debatido na doutrina diz respeito aos atos inter-
nos, tais como circulares, ordens de servico, instrucoes, atinentes a
organizacdo dos servicos. Grande parte da doutrina manifesta-se pelo
nio cabimento de apelos contra tais atos, vistos esgotarem-se no am-
bito das reparticdes e ndo lesarem direito ou interesse pessoal de admi-
nistrado algum. E a opinido de CARLOS S. DE BARROS JUNIOR ¢,
LAFAYETTE PONDE® e VILLAR Y ROMERO ., Referidos auto-
res certamente firmaram entendimento na suposicdo de que tais atos
sejam editados com as finalidades apontadas na doutrina, visando,
portanto, somente a ordenacao interna de servicos, sem repercussaoc
alguma fora do recinto das reparticoes. Com tais objetivos, nao ha
que se falar de recursos contra tais atos, emanados de autoridades
hierarquicamente superiores a subordinados. Mas se os atos concei-
tuados como internos afetarem direitos de particulares, como s6i acon-
tecer no Brasil, parece-nos ser possivel a interposicio de recursos.

c) Pode-se recorrer da inércia ou siléncio da Administracao?
A inércia ou siléncio da Administracao muitas vezes pode acarretar
prejuizos tdo graves aos individuos quanto um ato ilegal. Muitos
ordenamentos admitem recurso quanto a Administracdo, apos prazo
determinado, nao tomou decisdo que deveria editar ou nao respondeu
a pedido que lhe foi dirigido, equivalendo a inércia ¢ ¢ siléncio a um
indeferimento. Assim, por exemplo, no direito francés; apoés o prazo
de quatro meses sem que haja decisdo, o interessado pode recorrer
ao superior hierarquico da autoridade que deveria ter emitido mani-
festacdo. O Estatuto dos Funcionarios Puablicos Civis do Estado de
Sao Paulo, no art. 239, V, prevé o cabimento do recurso hierarquico
quando o apelo dirigido & mesma autoridade responsavel pelo ato im-
pugnado nao receber decisdo no prazo legal (30 dias), equivalendo o
siléncio ao indeferimento.

6. La Procedure Administrative Non-Contentieuse, Paris, 1968.

7. Derecho Procesal Administrativo, Madrid, 1948, p. 124.

8. Recursos Administrativos, “in” RDA no 13, 1948, p. 43.

9. Principios Gerais do Recurso Admxr.mstmtwo RDA ne¢ 23, 1951, p. 21.
10. Derecho Procesal Admimistrativo, p. 124 e 126.
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A possibilidade de recurso contra a inércia ou siléncio deve sem-
pre existir e na auséncia de prazo para a autoridade decidir o inte-
ressado aguardara tempo razoavel, apés o qual apelara ao 6rgio ime-
diatamente superior.

9. Quem pode interpor recurso

A questdo fundamental que se coloca no tocante ao sujeito que
pode recorrer estd na necessidade ou ndo de direito ou interesse indi-
vidual, préprio, na alteracao da decisdo anterior.

No direito italiano exige-se que o ‘“ato administrativo incida sobre
um interesse proprio do recorrente, individual e nao geral & coleti-
vidade, uti singulus e non uti ciwis” ''. O mesmo vigora no ordena-
mento espanhol, segundo expée MARTIN MATEO (Manual de Dere-
cho Administrativo, 1980, p. 388).

Para o francés GUY ISAAC a possibilidade de interposicio nao
esta sujeita a condigcdo alguma relativa ao interesse, sendo nesse sen-
tido a jurisprudéncia do Conselho de Estado francés. Segundo afir-
mam BAIBANT, QUESTIAUX e WIENER na maioria dos ordena-
mentos o “recurso é aberto a qualquer pessoa interessada na decisao,
mesmo que nao seja sua principal destinataria’ 2.

Tendo em vista que a Administracido atua para atender de modo
imediato, continuo e concreto, ao interesse da coletividade e ante o
fato de que decisoes de autoridades administrativas podem afetar inte-
resses coletivos ou difusos, parece-nos que a possibilidade de recorrer
deve guardar relacdo com a repercussiao ou alcance dos efeitos da
medida impugnada. Se a decisio da Administracio afetar direta-
mente s6 uma determinada pessoa, a esta cabera, com exclusividade,
a interposicdo de recurso. Caso o ato atinja diretamente um grupo
de interessados ou a coletividade, a qualquer um dos integrantes desse
grupo ou da coletividade seria aberta a via do recurso administrativo
para tentar obter sua alteracao.

10. Condicoes de forma

Inexiste, quanto aos recursos administrativos, rigorismo de forma.
De regra nio se exige forma especial, salvo expressa previsdo de lei.
Devem apresentar-se por escrito, embora nem todo escrito possa ser
considerado recurso. LAFAYETTE PONDE bem observa que se tem
recusado possa o recurso ter a forma de carta e cita manifestacio do

11. LANDI E POTENZA, Manuale di Diritto Amministrativo, Milfo, 6° ed., 1978,
p. 641. J4 em 1901, ORLANDO, no seu trabalho “La Giustizia Amministrativa”, inserido
no vol, III do Primo Trattado Completo di Diritto Amministrativo Italiano afirmava que
o “recurso deve emanar de quem tenha um interesse pessoal na anulagfio ou modificagdo do
ato impugnado” (p. 678).

12. Le Conlrole de PAdministration et la Protection des Citoyems, p. 273.
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DASP, no sentido de que “a carta particular nio é meio hé}bil para
pleitear decisGes administrativas, como repetidamente tem sido deci-
dido” 13,

E de praxe que o instrumento de recurso contenha indicacdo do
recorrente, da autoridade que editou a decisdo impugnada, do ato re-
corrido, dos motivos pelos quais € solicitado o reexame e contenha
também manifestacdo de ser revista a medida.

11. Prazo de interposicao

Havendo prazo para interposicdo, este tem carater peremptoério.
A nio observancia dos prazos de recurso é considerada de modo di-
verso, de acordo com a maior ou menor rigidez de tratamento da
matéria nos diferentes ordenamentos. Assim, por exemplo, no direito
espanhol a perda dos curtos prazos para recorrer (15 dias para o
hierarquico e 30 dias para o pedido de reconsideracio) acarreta nao
somente a impossibilidade para sempre de recorrer, mas também a
condicao de ato sanado de vicios a decisdo da Administracio, que per-
manece, desse modo, inatacavel, nao podendo o interessado utilizar-se
da via jurisdicional para combaté-lo*; a regra, vigente no direito
espanhol, de prévio esgotamento da via administrativa pela interpo-
sicdo de recursos, traz conseqiiéncias graves no caso de nao cumpri-
mento dos prazos recursais.

Nos ordenamentos francés e belga nao ha limite de tempo para
interposicao de recurso administrativo; mas se o interessado pretender

ir & jurisdicdo administrativa, se a decisdo do recurso nao favorecé-lo,
devera ingressar com o recurso no prazo fixado para ajuizar a acéao,
pois assim procedendo tera prorrogado o prazo da via jurisdicional
até solucao do recurso.

No direito brasileiro ndo ha uniformidade nos prazos de recurso,
mesmo no ambito da Administracido de cada esfera politica; cada lei
ou decreto regular de um tipo de assunto estabelece prazos especi-
ficos. Algumas tendéncias podem ser apontadas; os prazos de recurso
para funcionarios, relativos, portanto a decisdes sobre direitos e deve-
res funcionais, sio mais longos que os prazos de recursos confra atos
do procedimento licitatério ou que os prazos de recursos de lista de
classificacdo em concursos de ingresso ou acesso.

Aspecto que enseja indagacdo no ordenamento patrio, em que
nao ha lei geral de procedimento administrativo e no qual o recurso
administrativo € um meio a mais oferecido ao particular para defesa
de seus direitos, é o da conduta da Administracao ante recursos ofe-
recidos fora do prazo. A vista do preceito da peremptoriedade dos

prazos de interposicdo a Administracdo, de regra nao conhece do re-

13. Principios Gerais do Recurso Admimistrattvo, “in” RDA, ne 23, 1951, p. 22.
14. GARCIA DE ENTERRIA, Curso de Derecho Administrativo, vol, II, 1982, p. 439.
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curso; mas, tendo em vista que o recurso administrativo também é
meio de exercicio do controle interno, se a autoridade administrativa
verificar, pela leitura do recurso, a incidéncia de ilegalidade ou de
medidas que ferem o interesse publico, podera, de oficio, determinar
a revisao do caso.

No tocante ao momento em que se inicia o curso dos prazos,
vigora a regra da data de publicacao oficial ou data em que o interes-
sado conheceu a decisdo, no caso de nao divulgada publicamente.

12. Prazo de decisao

Os ordenamentos que tém co6digos ou leis gerais de procedimento
administrativo fixam prazos uniformes para a autoridade decidir os
recursos; nos ordenamentos sem codigos ou leis gerais, para cada
matéria podem ser estabelecidos prazos diferentes. No entanto, em
qualquer dos modos de tratamento, ndo ha, para a autoridade admi-
nistrativa, conseqiiéncia alguma pelo desatendimento dos termos. Para
salvaguarda dos direitos dos administrados, especialmente quando ha
vinculo entre a via administrativa e a via jurisdicional, costuma-se
equiparar a indeferimento ou rejeicao o siléncio da autoridade apés
certo lapso de tempo. Por exemplo: o Estatuto dos Funcionarios
Publicos Civis do Estado de Sao Paulo fixa o prazo de trinta dias
para a decisdo do pedido de reconsideracao; decorrido esse tempo, sem
decisdo, o funcionario podera interpor recurso hierarquico. No di-
reito espanhol apés trés meses e um meés respectivamente da interpo-
sicdo do recurso hierarquico e do pedido de reconsideracdo, sem que
haja comunicacao de sua solucao, consideram-se rejeitados os recursos.

13. Efeito da interposicio quanto a execucio
do ato impugnado

O preceito predominante é o da nao suspensédo dos efeitos do ato
impugnado pela interposicio do recurso. Essa regra encontra fun-
damento na presuncdo de legalidade do ato administrativo, na sua
caracteristica de auto-executoriedade e no principic de que a Admi-
nistracao atua para atender ao interesse publico. Entretanto, caso a
executoriedade possa acarretar, ao recorrente, dano irreparavel, a
autoridade administrativa determinara a suspensido da eficacia do ato.
No direito brasileiro a norma é a nao suspensdo dos efeitos, salvo
o caso de texto expresso que estabeleca, em certa matéria, o efeito
suspensivo do recurso. Exemplo de efeito suspensivo encontra-se na
Lei paulista de licitagées e contratos — Lei n° 89, de 27-12-1972 —
que deu efeito suspensivo para o recurso contra habilitacdo ou ina-
bilitacao de licitante (art. 68, inciso I, alinea “a’).

No direito estrangeiro aparecem algumas excectes & nao suspen-
sividade. No direito austriaco a suspensdo é a regra, quando nao foi
excluida por uma lei ou afastada pelo 6rgdo de recurso por razoes
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de urgéncia devidamente justificadas; na Alemanha Federal a inter-
posicao de recurso impede, em principio, a execucdo dos atos que
imponham obrigacées a um particular **.

14. Efeitos da decisao do recurso sobre o ato impugnado

O recurso administrativo visa a provocar o reexame de uma. deci-
sdo da Administracao, pretendendo, o interessado, em geral, alteracao
de medida anterior.

A solucdo do recurso expressa-se por um ato administrativo no
qual a autoridade competente pode nao dar provimento ao recurso ou,
acolhendo-0, pode determinar a anulacdo, revogacdo ou modificacao
parcial do ato.

Em sintese, a solucdo do recurso vai acarretar ou a manutengao
da medida impugnada ou sua alteracéo.

Se a autoridade competente para conhecer o recurso atribui-se o
poder de alterar o ato impugnado, cabe indagar se essa faculdade
¢é ilimitada.

O interessado ao interpor recurso evidentemente busca beneficios,

melhorias, vantagens, reconhecimento de direitos, salisfacdo de inte:
resses.

O recurso limitaria o poder de decisao da autoridade competente
somente aos termos ai contidos? Pode a Administracdo, ao decidir
0 recurso, piorar a situacdo do interessado? Ou melhora-la?

Essa questdo tradicionalmente é discutida sob o angulo da refor-
ma para pior, ou seja, da “reformatio in pejus”

Ao estudarem o problema BRAIBANT, QUESTIAUX e WIE-
NER ¢ observam que o recurso administrativo pode ser considerado
sob &ngulo essencialmente subjetivo, como instrumento de defesa de
direitos e interesses do individuo; em decorréncia a Administracao
seria obrigada a apreciar o recurso nos termos em que foi interposto;
o recorrente nao teria agravada sua situacao.

Sob prisma objetivo o recurso configura meio de assegurar a
regularidade e correcdo da atividade administrativa, cabendo a auto-
ridade competente nao sé6 apreciar as alegacboes do recurso, mas re-
examinar, no seu conjunto, “o ato impugnado; por conseguinte, a
protecio de interesses do administrado é apenas um elemento da
situacdo submetida ao 6rgdo de recurso; o recurso desencadeia o con-
trole, mas ndo condiciona a extensio do controle” *. Surgindo a

15. BRAIBANT, QUESTIAUX e WIENER, Le Controle de PAdminis ration et la Pro-
tection des Citoyens, p. 276.

16. Le Controle de VAdministnation et la Protection des Citoyent, ). 278.
17. BRAIBANT, QUESTIAUX e WIENER, op. cit., p. 278.
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necessidade de reformar para pior, ha conflito entre o aspecto subje-
tivo e o objetivo do recurso.

A tendéncia geral faz prevalecer o aspecto objetivo sobre o sub-
jetivo, admitindo a “reformatio in pejus”.

Na Franca o Conselho de Estado firmou jurisprudéncia no sen-
tido de que a autoridade superior tem a faculdade de reformar ou
anular decisdo do subordinado mesmo em sentido contrario & preten-
sdo do recorrente. Nos ordenamentos austriaco, alemdo e italiano,
da mesma forma, vigora a ilimitacdo para reformar. O direito bra-
sileiro admite igualmente a “reformatio in pejus”, excepcionando-a
em poucas hip6teses, como ocorre com a revisio do procedimento
administrativo disciplinar; por exemplo, o Estatuto dos Funcionarios
Pablicos do Estado de Sao Paulo (art. 313) e do Municipio de Sao
Paulo - Lei n° 8.989, de 29-10-1979 - (art. 220, § 2°) vedam que a pena
seja agravada em conseqiiéncia da revisao.

HAa ordenamentos em que vigora o preceito inverso. Assim, no
direito espanhol jurisprudéncia fixada a partir de 1972 proibe a “re-
formatio in pejus” de atos administrativos objeto de recurso; as exce-
cOes deverao estar previstas em lei 3,

Quanto a possibilidade de reformar para melhor, concedendo-se

ao recorrente mais do que solicitou, é amplamente admitida, nao se

registrando entdo, conflito entre os aspectos subjetivo e objetivo do
recurso.

15. A questao da prévia exaustio das vias administrativas

O problema da exigéncia de exaurir primeiro as vias adminis-
trativas para depois utilizar a via jurisdicional aparece suscitado nos
estudos dedicados aos recursos administrativos, porque mediante tais
recursos obtém-se posicdo definitiva da Administracao em determi-
nado caso.

O tema surge tratado também sob a designacido de “coordenacio
das garantias jurisdicionais e ndo contenciosas” *®* sob o nome de “ati-
culacdo da via administrativa de recursos e da via jurisdicional” 2°,

A questdo é de grande relevo, pois, como afirma ADA PELLE-
GRINI GRINOVER “a exaustao das vias administrativas configura uma
das condicOes da acdo e exatamente o interesse de agir” 2!, trazendo

18. GARCIA DE ENTERRIA, Curso de Derecho Administrativo, vol. II, 1982, p. 457.
Referido autor, vendo o recurso predominantemente como garantia para o administrado,
discorda da possibilidade da “reformatio in pejus”, aplaudindo a jurisprudéncia do seu pafs,
pois contradiz a “prépria esséncia institucional do recurso administrativo” (p. 455).

19. GUY ISAAC, La Procédure Administrativé Non-Contenlieuse, p. 647.

20. GARCIA DE ENTERRIA, Curso de Derecho Administrativo, vol. II, 1982, p, 438.

21. O Contencioso Administrativo na Emenda me 7/1917, “in” O Processo em sua Uni-
dade, 1978, p. 63-64.
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repercussio no acesso ao Poder Judiciario para defesa de direitos vio-
lados.

Nota-se, ao estudar o direito estrangeiro, diversidade acentuada
no modo de disciplinar matéria. Examinaremos, de modo sintético,
o sistema de trés ordenamentos para depois considerar o tratamento
dado pelo direito patrio.

No direito francés exige-se, para o ingresso na jurisdicio admi-
nistrativa, uma decisdo prévia da Administra¢do, uma Unica insténcia
administrativa, com a finalidade de obtencio de pronunciamento ante-
rior da Administracdo a respeito do caso. A obrigatoriedade da
“décision préalable” teria aspectos vantajosos, segundo GUY ISAAC:
para a Administracio — nfo ser conduzido a via jurisdicional sem
antes tomar posicdo sobre o assunto; para o particular — impedi-lo
de ingressar na jurisdicio administrativa para discutir matérias que
a tanto ndo se prestam ou pontos que a autoridade estaria disposta
a satisfazer; para o juiz - facilitar sua missdo” 22.

A exigéncia de decisdo prévia nio se impde, no entanto, para
o ingresso aos tribuais. da jurisdicdo ordinaria; somente para a juris-
dicdo administrativa (contencioso administrativo).

E a obrigatoriedade da decisdo prévia nao se confunde com a exaus-
tdo das vias administrativas ou exaustdo dos recursos administra-
tivos. No direito francés, a regra é a nio obrigatoriedade de inter-
posicao de recursos administrativos, salvo alguns casos, como por
exemplo, em matéria fiscal e previdenciaria.

No direito italiano, ndo se impode o prévio esgotamento tratando-se
de atos lesivos de direitos subjetivos publicos, a serem apreciados pela
jurisdicdo ordinaria; cogitando-se de interesses legitimos, o acesso a
jurisdicdo administrativa depende da prévia exaustio das vias admi-
nistrativas.

Na Espanha o ingresso na via contenciosa administrativa condi-
ciona-se ao esgotamento dos recursos administrativos que se apresen-
tam, na expressio de GARCIA DE ENTERRIA, como “um privilégio
da Administracio e um correlato 6nus para os administrados” 23,
O mesmo autor tece critica a esse sistema, pregando a revisdo da
exigéncia, para tornar facultativa a via recursal administrativa, espe-
cialmente com a finalidade de facilitar o acesso ao Poder Judiciario.

No direito brasileiro, pode-se afirmar, vigora o principio da nao
exigéncia de exaustdo prévia das vias administrativas.

A segunda parte do § 4° do art. 153 da Constituicdo Federal aventa
a possibilidade de condicionar-se o ingresso em juizo ao prévio esgo-
tamento das vias administrativas, desde que nao exigida garantia de

22. La Procédure Administrativé Non-Contentieuse, p. 658 e segts,
23. Op. cit., p. 438,
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instancia, nem ultrapassado o prazo de cento e oitenta dias para a
decisdo do pedido. Mas, a possibilidade n3o se concretizou até o pre-
sente, nem de modo genérico, nem em matérias especificas (arts. 110
e 203 da Constituicio Federal).

No momento em que se pretender, em qualquer assunto, condi-
cionar o acesso ao Judiciario & prévia exaustio das vias administra-
tivas a observacio de ADA PELLEGRINI GRINOVER deve preva-
lecer: “o § 4° do art. 153 constitui um todo, que devera ser interpre-
tado em harmonia com o regime constitucional: a exaustio das vias
administrativas, prevista na segunda parte do dispositivec, s6 sera legi-
tima na medida em que ndo infringir a primeira parte do artigo, que
garante o acesso as vias jurisdicionais em caso de lesdo de direitos
individuais. Toda vez que o prévio esgotamento das vias administra-
tivas acarretar tal lesfo, havera de imediato interesse de agir (inte-
resse-necessidade) e conseqiientemente possibilidade imediata de acesso
ao Judiciario” 24,

No tocante ao impedimento de interposicio de mandado de segu-
ranca contra ato de que caiba recurso administrativo com efeito sus-
pensivo, independe de caucio, configura, a nosso ver excecao ao
preceito de nao exigéncia de exaustido prévia, devendo ser entendida,
mesmo assim, nos termos das consideracoes supracitadas, expendidas
por ADA PELLEGRINI GRINOVER.

24. Op. cit.,, p. 65.



