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1. O problema

No Brasil, o conflito de jurisdicdo ou de competéncia
somente podera ocorrer entre autoridades judicidrias. O conflito
de atribuicoes, entre autoridades judicidrias e administrativas;
ou entre autoridades administrativas.

O conflito de jurisdigdo ou conflito de competéncia, que
envolve sempre juizes ou tribunais, é matéria de direito pro-
cessual. O conflito de atribuicdo, embora envolva, de um lado,
juizes e tribunais, é matéria exclusiva de direito administrativo
e néo instituto de natureza processual.

- Sendo uma das conseqiiéncias da hierarquia, o “conflito de
atribuicao”, no Brasil, é dentro de cada um dos Poderes, o
choque entre duas autoridades, em matéria administrativa,
decorrente do fato de ambas entenderem que sio competentes
ou incompetentes para o desempenho de determinada atividade
que nada tem de jurisdicional ou de legislativa.

Suscitado o conflito, na érbita interna de cada um dos
Poderes, o superior hierarquico, para efeitos administrativos,
é que vai decidir qual das duas autoridades em conflito deve
desempenhar a atividade, em questio.

Suscitado o “conflito de atribuicdo”, na O6rbita externa,
como, por exemplo, entre autoridades administrativas e auto-
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ridades judicidrias, a questdo complica-se um pouco, porque,
na verdade, ndo existe superior hierdrquico comum aos 6rgaos
conflitantes, competente para dirimir o choque ocorrido, motivo
por que a lei é que determinari a competéncia para resolvé-lo.

Denominamos ‘“conflito de atribuicio interno” o que se
verifica entre autoridades do mesmo poder; “conflito de atri-
buicdo externo”, o que ocorre entre autoridades pertencentes
a poderes diversos.

Excluida, assim, qualquer idéia de jurisdi¢do, porque, no
Brasil, a autoridade administrativa nio julga, “conflito de
atribuicao”, no sentido que lhe da o CPC, art. 124, a CF, art.
119, I, “f” e o RI do STF, art. 6.2, “e”, este tultimo, aliés,
transcrevendo, ipsis litteris, o dispositivo constitucional citado,
é precisamente o de ‘“choque entre autoridades judicidrias e
autoridades administrativas que se julgam competentes ou
incompetentes para o desempenho de atividade administrativa”

“Conflito de atribuicio”, na Franca e nos demais paises
que admitem o contencioso administrativo”, tem outro sentido:
“conflito de competéncia’”, “conflito de jurisdicdo” entre duas
ordens, ambas judicantes, a “ordem judiciiria” e a “ordem
administrativa”, porque, repetimos, na Franca, ha tribunais
administrativos que julgam.

Por nio atentar para este fato é que FRANCISCO CAMPOS,
transplantando para o nosso meio disposi¢ées de paises que
admitem o ‘“contencioso administrativo”, introduziu no CPC
de 1939 matéria incompativel com o nosso sistema juridico,
acabando por influenciar comentadores como PONTES DE MI-
RANDA que, ao analisar exaustivamente o CPC de 1939 e o de
1978, nio percebeu o absurdo da situacdo.

ALFREDO BUZAID, idealizador e estruturador do atual CPC,
colocou as coisas no devido lugar, ao deferir aos regimentos
internos dos tribunais a tarefa da disciplinacio do processo e
julgamento do “conflito de atribuicdes” entre autoridade judi-
cidria e autoridade administrativa.

2. O Codigo de Processo Civil atual

“Os regimentos internos dos tribunais regulario o processo
e julgamento do conflito de atribuicbes entre autoridade judi-
cidria e autoridade administrativa” — diz lapidarmente o CPC
brasileiro, de 1973, no artigo 124. E a tunica referéncia, em todo
o Cédigo de Processo Civil, a esse tipo especial de conflito.
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O Cédigo de Processo Civil emprega, assim, a expressao
técnica e correta “conflito de atribuicées” para designar o
choque de competéncia, “em matéria administrativa”, entre
autoridade judicidria e autoridade administrativa, corrigindo,
assim, a impropriedade do Cédigo anterior de 1939 que, sem
base alguma na realidade brasileira, aludia & possibilidade
de “conflito de jurisdicdo” entre autoridades administrativas
(art. 146 e art. 802), como se, no Brasil, as autoridades admi-
m_strativas julgassem, exercessem jurisdicdo, o que, na verdade,
nao ocorre.

Realmente, como haver conflito de jurisdi¢do entre a
ordem administrativa e a ordem judicidria, se a ordem adminis-
trativa nio tem a faculdade de exercer, no Brasil, fungées
jurisdicionais? ‘

Ora, os conflitos de jurisdi¢gdo ou conflitos de competéncia,
matéria processual, por exceléncia, sio exaustivamente disci-
plinados no Cédigo de Processo Civil, em vigor; os conflitos
da atribuicdo, assunto de direito administrativo, deixam de ser
tratados, no mesmo Cédigo, é claro, delegando o legislador,
‘acertadamente, essa tarefa aos regimentos internos dos tri-
‘bunais, o que também constava do Cobddigo de Processo Civil
de 1939 (art. 146, I e II).

Qual o motivo por que o CPC de 1939 disciplinou tais
conflitos, determinando quem tinha competéncia para processa-
-los e julgé-los e 0 CPC de 1973 ndo tratou do assunto, precei-
tuando que a matéria ficasse a cargo dos correspondentes
regimentos internos dos tribunais?

A resposta é simples. Trata-se de matéria de direito admi-
nistrativo e ndo de matéria processual, ji que, por excecio,
as autoridades judiciarias também editam atos administrativos
— os denominados “atos administrativos materiais”. Dai a
delegacdo para os tribunais, que deverdo incluir o assunto nos
“interna corporis”. Assim, se editando ato administrativo ou
dando origem a fato administrativo, o magistrado se julga
competente ou incompetente para tal desempenho — que é
funcdo publica administrativa e ndo jurisdicional —, pode
ocorrer que autoridade administrativa, no normal desempenho
de suas fungoes, entre com ele em choque, por julgar-se também
competente ou incompetente para o exercicio da mesma tarefa.
Nesse caso, os “interna corporis” estabelecerio regras para a
tomada de conhecimento e solucido do conflito. Suscitado e
resolvido o conflito, a autoridade, considerada apta para desem-
penhar a tarefa, ficard encarregada de prestacio da atividade
que lhe foi deferida.



148

Para que se compreenda bem o problema é necessario
relembrar algumas nocbes preliminares (cf. sobre o tema o
artigo que escrevemos em 1964, na Revista de Direito Proces-
sual Civil, pags. 101-109, fundada e dirigida pelo Professor
ALFREDO BUZAID).

3. O vocabulo “conflito”

Do latim conflictu (m), acusativo de conflictus, us, m.,
nome da quarta declinacgéo, o vocabulo “conflito”, em qualquer
dos ramos do direito, significa ‘“choque”, “controvérsia”,
“luta”, “disputa”, “embate”.

A palavra pertence & mesma raiz a que se filia o verbo
“confligere”, que tem o sentido de “chocar-se”, ‘“abalroar”,
“bater”, “dar de encontro”. Falando de duas naves que coli-
diram, em célebre abalroamento, o escritor CAI0 JULIO CESAR
escreveu, no De bello civile, II, 6.5: “naves inter se con-
flixerant”. Descrevendo, na Eneida, II, verso 417, a fdaria dos
elementos, VERGILIO disse: “adversi venti confligunt”.

Raro o campo do direito em que nfo ocorra, a todo
instante, o termo “conflito” para designar “forcas opostas que
se chocam”, “luta entre duas tendéncias incompativeis”. Nesses
conflitos, que sdo “para tomar conhecimento” ou “para nio
tomar conhecimento” de algo, é preciso autoridade mais alta
que diga qual dos dois conflitantes deve tomar conhecimento (e
depois decidir) a questdo, objeto da “luta de competéncia”.

Niao é dificil compreender-se a razio desse fato, porque
o direito trabalha com elementos de natureza dinidmica, em
perpétuo choque, em perene contenda, em continua luta,
cabendo-lhe, nesse caso, a imediata restauracdo do equilibrio
ameacado ou violado.

Além de surgir no direito judiciario penal, no direito inter-
nacional privado, no direito internacional publico, no direito
do trabalho, o “conflito” ou “luta de competéncias” é freqiiente
no Ambito do direito judicidrio citvil e no campo do direito admi-
nistrativo. Tendo varios sentidos secundérios, que agora nio
interessam, o vocibulo “conflito” tem, entre outros, um sentido
particular e técnico, embora amplo, que assume grande rele-
vancia: luta de competéncia entre duas autoridades. As auto-
ridades podem ser judicantes ou nio-judicantes (= adminis-
trativas).

Se a funcdo jurisdicional se caracteriza pela aplicacio da
lei ao fato individuado para garantia dos direitos individuais
(JoXko MENDES JUNIOR, Direito judicidrio brasileiro, 3.2 ed.,
1940, pag. 27), pode ocorrer que dois ou mais juizes (ou mesmo
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tribunais) se declarem competentes ou incompetentes para o
conhecimento e julgamento da mesma causa. Nisto consiste o
conflito de jurisdigdo, positivo, no primeiro caso, negativo no
segundo.

Como, no Brasil, apenas o Poder Judiciirio julga, o
(_:onflito de jurisdicio diz respeito & lute de competéncia
Jurisdicional, tio somente, ndo ocorrendo, em hipétese alguma,
conflito de jurisdi¢do entre autoridades judicidrias e autorida-
des administrativas. “Pocde ser levantado conflito também
entre autoridades judicidrias e autoridades administrativas.
Nesse caso, o conflito denomina-se, geralmente, conflito de
atribuicdo” (MANOEL AURELIANO DE GUSMAO, Processo Civil
e comercial, 4.2 ed., 1939, vol. I, pag. 190). A observacio de
Mzt&NOEL AURELIANO DE GUSMAO é perfeita, incensurivel, cor-
reta.

4. Conflito de competéncia

Conflito de competéncia, no Brasil, é matéria de direito pro-
cessual, exclusivamente, porque entre nés apenas o Poder Judi-
cidrio exerce funcdes jurisdicionais, pelo que é como se nio
existissem os artigos 146 e 802 do Cédigo de Processo Civil
de 1939, que tratam da possibilidade de choques entre autori-
dades que jamais poderdo entrar em choque, em matéria de
jurisdigdo. Tao s6, em matéria de atribuicdo, poderio conflitar
as autoridades administrativas e judicidrias.

Na Franca, tal “conflito de jurisdicdo” é possivel, rece-
bendo o nome técnico de “conflito de atribuicdo”, porque,
naquele pais, além do Poder Judiciario, os Tribunais Adminis-
trativos exercem jurisdicdo. Nesse sentido, “atribuicdo”, na
Franca, é sindnimo de “jurisdicao”.

5. Conflito de atribuicio

A expressao “conflito de atribuicdo”, no direito universal,
tem dois sentidos radicalmente diferentes: “choque entre duas
autoridades administrativas, em matéria administrativa” e
“choque de competéncia para decidir contenciosamente”.

Nos paises de unidade de jurisdi¢do ou de jurisdicdo una,
como o Brasil, em que vigora a regra ‘“una lex, una jurisdictio”,
“atribuicdo” é “tarefa”, “funcao”, “atividade administrativa”,
“conjunto de poderes funcionais que 6rgdos ou agentes sdo
autorizados, por lei, a exercer, no exercicio do cargo”, “circulo
de assuntos que devem ser resolvidos, mediante a pratica de
fato administrativo ou da edi¢io de ato administrativo”
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Como os trés Poderes desempenham um “quantum” de
Administracéo, existem atribuicées administrativas tanto no
ambito do Poder Executivo (a regra), como na esfera do
Legislativo e do Judicirio (a excecéo).

Fazendo-se, pois, abstracio dos Poderes (aspecto formal),
para levar-se em conta, apenas, o exercicio da atribuicdo (as-
pecto material), podemos dizer que “conflito de atribuicdes é
a luta de competéncia administrativa entre agentes ou 6rgaos
que se julgam, simultaneamente, aptos para o conhecimento e
solucéo de determinado assunto, afastada, desde logo, qualquer
idéia de jurisdicdo”. Podem os conflitos de atribuicdo ser posi-
tivos ou negativos, internos e externos.

Se duas autoridades se acham, ambas, competentes para o
exercicio da atribuicio administrativa, temos o conflito positivo
de atribuicio. Em caso contrario, ocorre o conflito negativo de
atribuicao.

Conflitos de atribuigdo internos sdo os que se verificam
dentro do mesmo Poder, quando duas autoridades entendem
que sdo competentes ou incompetentes para o desempenho da
mesma atividade ou para a edicdo do mesmo ato, caso em que,
o superior administrativo das duas autoridades em conflito

decide quem é competente para a edicio do ato. Ou para o
desempenho da atividade.

Nos paises de “jurisdicio dupla”, como a Franca, que
admitem o contencioso administrativo, “atribuicdo” é o mesmo
que “jurisdicdo” Assim, “conflito de atribuicdo” é “conflito
de jurisdicdo” entre autoridades-administrativas e autoridades
judicidrias, porque ambas julgam, ambas tém poderes juris-

dicionais.
6. Origem da confusio

A existéncia de duas ordens de jurisdi¢cbes, como na Fran-
ca, em que, ao lado dos tribunais judicidrios, existem os ¢ribu-
nais administrativos, da origem aos “conflitos de atribuicio”,
mas esta expressido designa para os franceses “choque de com-
peténcia” entre a ordem administrativa e a ordem judicidria,
porque “atribuicdo” quer dizer, na técnica do direito francés,
“jurisdicdo”, quando se trata de luta de competéncia entre as
referidas ordens judicantes.

Nem sempre, entretanto, os “conflitos de competéncia” sio

“conflitos de atribuicdo”, porque este nome é reservado apenas
para designar os choques entre as duas ordens de jurisdicdes,
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a administrativa e a judicidria. Quando surgem, na Franeca,
cpnﬂitos “de jus dicere”, pertencentes 4 mesma ordem (judi-
cidria ou administrativa), os conflitos sio de jurisdicdo. Resol-
vem-se internamente, dentro da respectiva ordem. Interna-
mente, ainda na Franca, dois funciondrios podem entrar em
conflito sobre desempenho de tarefas. Cumpre ao chefe de
ambos decidir quem deve desempenhéi-las.

H4 ainda os denominados conflitos de decisdes (ou contra-
riedade de julgamentos), que diferem dos conflitos de atribui-
¢Oes, por nio serem conflitos de competéncia, mas choque entre
julgamentos, nos quais se evidencia uma contradicio (ANDRE
DE LAUBADERE, Traité élémentaire de droit administratif, 1953,
pags. 283-284).

Nos paises como o nosso, em que ocorre unidade de juris-
dicdo, o contencioso administrativo nio existe, desde que foi
abolido pela Constituicio de 1891 e reafirmado nas Magnas
Cartas posteriores, conforme a regra “a lei ndo podera excluir
da apreciacio do Poder Judiciidrio qualquer lesdo de direito
individual” (CF de 1946, art. 141, IV; CF de 1967, art. 150
§ 4.°; CF de 1969, art. 153, § 4.9).

Como o legislador processual de 1939 traduziu lei estran-
geira, procurando adapti-la a nosso direito, os artigos 146 e
802 do CPC dio a impressdo de que hi, no Brasil, o instituto
do contencioso administrativo.

O artigo 802 (“O conflito de jurisdicio podera ocorrer
entre autoridades judiciidrias ou entre estas e as administra-
tivas”) do CPC de 1939 nunca teve sentido, diante de nossa
realidade juridica, porque se a primeira parte é correta, a
segunda parte é divorciada dos fatos, pela simples razio de
que nio existe, no Brasil, conflito de jurisdicdo entre “autori-
dades judicidrias” e “autoridades administrativas”, pois, para
que tal houvesse, seria necessirio que as “autoridades admi-
nistrativas” julgassem, dissessem o direito e, nido somente,
administrassem. Ora, entre nés, as autoridades administrati-
vas nao julgam. Administram, tio sé.

Nio exercendo atividades jurisdicionais, mas apenas admi-
nistrativas, impossivel o conflito de jurisdicio entre autori-
dades, quando somente uma delas julga — a autoridade judi-
ciaria.

Em suma, o artigo 802 do CPC de 1939 foi sempre letra
morta, em nosso direito, por disciplinar matéria incompativel
com a realidade dos fatos.
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Redigido de maneira apressada, durante o periodo dita-
torial, sob evidente inspiracio de paises que admitiam o conten-
cioso administrativo, o CPC de 1939 disciplinou o conflito de
atribuicGo como se estivéssemos na Franca, onde, ao lado da
justica comum existe a justica especializada. O conflito nos
Tribunais Gauleses é suscitado precisamente porque surgem
lutas de competéncia “para julgar” entre duas ordens — a
ordem judicidria e a ordem administrativa.

Ocorrendo o conflito, na Franca, o Tribunal de Conflitos
é que vai decidir que autoridades devem tomar conhecimento e
julgar a questéo.

Transplantando-se para o Brasil dispositivos que regem
esse assunto nos paises de duplice jurisdicio, é claro que a
incompatibilidade ser4 total, porque nio se ajusta & realidade
brasileira.

O artigo 146 do CPC de 1939 esti em ligacdo estreita
com o artigo 802 do mesmo diploma processual, assinalando
quais as autoridades competentes para o processo e julgamento
dos “conflitos de jurisdicio” entre autoridades judiciarias e
administrativas, a saber, (a) o Supremo Tribunal Federal,
(b) os Tribunais de Justica (antes Tribunais de Apelacdo) ou
(e¢) os préprios juizes de direito, nos demais casos. Onde se
18 “conflitos de jurisdicdo” deve ler-se “conflitos de atribuicdo”

Ao passo que o CPC de 1973 nido determinou quem proces-
saria e julgaria o conflito de atribui¢des entre autoridades judi-
cidrias e autoridades administrativas, assim que suscitado, o
CPC de 1939 preferiu tomar posicéo, indicando o 6rgio com-
petente para tomar conhecimento e julgar o choque de compe-
téncia. Na segunda parte, o legislador de 1939 e o de 1973
concordam: seja quem for competente para conhecer e julgar
o conflito, deve fazé-lo, conforme o respectivo regimento inter-
no, sempre levando-se em conta o que a CF determinou.

7 Comentadores do CPC anterior

Comentando, em 1947, o CPC de 1939, concluiu PONTES
DE MIRANDA, ao referir-se ao artigo 146: “E dificil, todavia,
saber-se o que foi que verdadeiramente se pretendeu” (Comen-
tdrios ao CPC, Rio, 1947, vol. I, pag. 508; 2.2 ed., 1958, vol. II,
pag. 349).

Aceitando, sem critica, a colocacdo incorreta do CPC de
1939, PONTES DE MIRANDA trata normalmente do “conflito -de
jurisdicdo entre autoridades judicidrias e administrativas”
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(Comentdrios ao CPC, Rio, 2.2 ed., 1958, vol. II, pag. 347),
escrevendo, a seguir que o CPC figurou os casos de conflito
entre as autoridades judiciarias e as autoridades administra-
tivas (Comentdrios ao CPC, 2.2 ed., 1958, vol. II, pag. 348).
E prossegue: “Para que o Tribunal de Justica decida conflitos
de jurisdicdo entre autoridades judicidrias e autoridades admi-
nistrativas. .” (Comentdrios ao CPC, Rio, 2.2 ed., 1958, vol.
II, pag. 348). Ora, tais conflitos de jurisdicdo inexistem, no
Brasil, porque as autoridades administrativas nio julgam.

Em outro volume dos Comentdrios ao Cédigo de Processo
Civil de 1939, PONTES DE MIRANDA, ao comentar o artigo 802,
reafirma, inexplicavelmente, que “ainda é possivel o conflito
de jurisdicdo entre os juizes ou tribunais ou ENTRE QUALQUER
DELES E AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS” (PONTES DE MIRANDA,
Comentdrios ao CPC, Rio, 2.2 ed., 1960, vol. X, pag. 345).

Por fim, a seguinte inexplicavel afirmacio que nio encon-
tra o menor eco em nosso direito: “O conflito entre juiz e
autoridade administrativa é, tipicamente, de jurisdicdo” (PoN-
TES DE MIRANDA, Comentdrios ao CPC, Rio, 1947, vol. IV, pag.
613).

Em suma, por incrivel que pareca, PONTES DE MIRANDA,
sempre tao ldcido e veemente na critica ao direito positivo,
nao atinou com o problema, aceitando, pacificamente, o absurdo
das determinactes do CPC de 1939, sobre o inexistente. ‘“Con-
flito de jurisdicio” entre autoridades judicidrias e autoridades
administrativas é utopia ja que, no Brasil, as autoridades admi-
nistrativas nem ‘“conhecem de processos”, nem ‘“prometem
prestacbes jurisdicionais”.

CARVALHO SANTOS igualmente nio entendeu o erro do CPC
de 1939: “O Cébdigo de Processo, neste artigo que vamos
comentar, admite o conflito de jurisdicio entre a autoridade
judiciidria e a administrativa. Parece-nos que hi ai impro-
priedade de expressdo. Nao hi conflito de jurisdicdo, sendo
entre autoridades da mesma ordem, denominando-se conflito
de atribuicdo, no caso de tratar-se de autoridades diversas”
(Cédigo de Processo Civil interpretado, 4.2 ed., 1955, vol. IX,
pag. 143). Nesta primeira parte, CARVALHO SANTOS pressentiu
o erro do Cédigo de 1939, mas nio aprofundou o tema.

CARVALHO SANTOS equivoca-se, ao dizer que “conflito de
jurisdicdo ocorre entre autoridades da mesma ordem” e que
“conflito de atribuicdo se verifica entre autoridades diversas”
Ainda aqui, faltou precisdo ao tratamento do assunto.
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No Brasil, o “conflito de jurisdicio” s6 se d4 entre auto-
ridades judicidrias, quando discordam sobre quem é compe-
tente ou incompetente “para julgar”, ao passo que o “conflito
de atribuicbes” pode ocorrer, sempre em matéria administra-
tiva, entre autoridades da mesma ordem ou entre autoridades
de ordens diversas.

Em suma, no “conflito de jurisdicdo”, a discordéncia é
sobre a idoneidade ou nao da “prestacido jurisdicional”, enquan-
to que, no “conflito de atribuicfo”, a discrepincia é a respeito
de quem é apto ou nio para a “prestacio administrativa”.

A conclusdo de CARVALHO SANTOS deixa perplexo o leitor,
pelo absurdo que encerra: “Como quer que seja, o que se pro-
cura é que seja real, por um meio pratico, a separacdo de
poderes, evitando que o Poder Judicidrio tenha ingeréncia no
exercicio das atribuicées administrativas, ao mesmo tempo que
nio permite que a autoridade judicidria esteja & mercé de
qualquer invasio estranha as suas atribuicbes” (Cédigo de
processo civil interpretado, 4.2 ed., 1955, vol. IX, pag. 143).

Na realidade, mediante a resolucdo do “conflito de atri-
buicées” nem havera invasdo do Judicidrio nas atribuigses
administrativas, nem o inverso ocorre, porque os respectivos
regimentos internos ja dispuseram e dispéem a respeito de
quem resolvera o conflito, quando suscitado. Alids, nem o
Judicidrio pretende administrar, nem a Administracdo pre-
tende (e nem pode) julgar. Os conflitos de atribuicdo surgem,
quando hi duvidas. Se ha “usurpacdo de atribuicdo” esta §é,
quase sempre, involuntiria. A autoridade entende que a atri-
buicdo lhe estd afeta. Ou que ndo lhe esti afeta.

JOsSE FREDERICO MARQUES (cf. Instituicoes de direito pro-
cessual civil, 1958, vol. I, pag. 476), citando LOPES DA COSTA
(cf. Direito processual civil brasileiro, 1941, vol. I, pags.
235-236), e COSTA MANSO (cf. O processo na segunda instdn-
cta), assinala com precisdo que “nido é possivel haver conflitos
entre autoridades judicidrias e autoridades administrativas. Os
atos administrativos que invadirem atribuicbes judicidrias sdo
nulos e deixarido de ser aplicados, quando invocados em juizo.
Quer isso dizer que qualquer juiz pode resolver sobre a inva-
lidade do ato. Dai concluir-se que nio ha conflito de jurisdicdo,
no sentido de conflito entre autoridades judicidrias, de um lado,
e, de outro, autoridades administrativas e legislativas. S6 se
pode entender conflitos entre autoridades judicidrias”

O antigo Ministro do Supremo Tribunal Federal, OROSIMBO
NoNATO, citado pelo professor CAio TAcITo (cf. Conflito de
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atribuicées, em Repertério enciclopédico do direito brasileiro,
vol. XI, pag. 46), assinala que “o conflito de atribuicbes entre
a autoridade administrativa e a judiciaria, muito dificilmente
se ,cc_)nfigura. Os casos sdo tdo raros, sido tio excéntricos, tdo
exéticos, como os que GARSONNET indica, que, praticamente,
Inexistem. Se a autoridade judiciadria tem jurisdicdo sobre a
administrativa — e tem-na, nos limites de suas atribuicées —
0 que compete & autoridade administrativa é cumprir o man-
damento da autoridade judiciaria e nio lhe disputar a compe-
téncia para determinado ato. Conflito de jurisdicéio entre elas,
inexiste, em principio. De atribuicdes pode existir, em casos
que serdo raros, a conta de seu exotismo”.

Também o eminente julgador nio apreendeu o problema
em toda sua profundidade. Os casos nio sdo tdo raros, nem
tdo exoéticos, nem tio excéntricos, por um lado; por outro lado,
pode a autoridade administrativa “disputar & autoridade judi-
ciadria a competéncia para a pratica de determinado ato”, nas
hipéteses de “atribuicées”, quando estdo em jogo nio “decisdes
judiciais”, mas “tarefas administrativas”.

A frase “conflito de jurisdicdo entre elas, inexiste, em
principio” também é suscetivel de reparo, porque a parte final
“em principio” nido faz sentido, devendo ser substituida por
“sempre”.

“De atribuicoes pode existir”, por fim, é frase igualmente

que merece reparo, porque “conflito de atribuicées” é realidade
entre nés e ndo mera possibilidade.

8. Comentadores do atual CPC

Ao comentar o artigo 124 do CPC de 1973, novamente
PONTES DE MIRANDA se equivoca ao escrever com todas as
letras: “De qualquer modo, tém de ser observadas, com rigor,
todas as regras juridicas constitucionais que alcancam a com-
peténcia judicidria e A COMPETENCIA ADMINISTRATIVA, QUE Af
TAMBEM E PARA JULGAR” (Comentdrios ao Coédigo de Processo
Civil, Rio, 1979, 2.2 ed., vol. 11, pag. 467). E repete: “A compe-
téncia, de que se trata, quer a respeito de autoridade judiciaria,
quer a respeito de autoridade administrativa, é, AT, A DE JULGAR.
Autoridade administrativa que ai esti, em senso largo, é con-
ceito que, no art. 124, se limita A FUNCAO DE JULGAMENTO”
(PONTES DE MIRANDA, Comentdrios ao Cédigo de Processo Civil,
Rio, 1979, 2.2 ed., vol. II, pags. 467-468).
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No Brasil, ndo existe competéncia administrativa ‘para
julgar”. Nio existe ‘“funcio de julgamento” por parte de
autoridades administrativas, nem o legislador pretendeu, no
art. 124 do CPC de 1973, que assim se entendesse o dispositivo.
Tanto que remeteu a matéria para os regimentos internos dos
tribunais.

Tendo comentado os dois Cédigos, de modo algum PONTES
DE MIRANDA poderia escrever, pelo menos, ao analisar o art.
124, quarenta anos depois, o que escreveu, ndo atentando para
a perfeita colocacdo que ALFREDO BUZAID deu ao tema a fim
de que nio se confundisse mais “jurisdicio” com “atribuicdo”.

CELSO AGRICOLA BARBI mostra, com apoio em LOPES DA
CoSTA (Direito processual civil, Rio, 2.2 ed., 1959, vol. I,
pag. 315), que ‘“a autoridade administrativa nio é detentora
de jurisdicdo que é, em regra, privativa da autoridade judi-
cidria” (Comentdrios ao Cédigo de processo civil, 1975, vol. I,
tomo segundo, pag. 510).

SERGIO SAHIONE FADEL (Cédigo de Processo Civil comen-
tado, Rio, 1981, vol. I, pag. 2564) principia a tratar correta-
mente do assunto, apoiado em CAI10 TACITO (Conflito de atri-
buicdes, em Repertorio enciclopédico do direito brastleiro, vol.
XI, pag. 46), ressaltando que “o conflito de atribuicdes diz
respeito ao incidente de competéncia entre uma autoridade
administrativa e outra judiciaria”, mas depois alude & “cres-
cente especializacido dos 6rgdos administrativos para determi-
nados assuntos, EM QUE EXERCEM VERDADEIRA FUNCAO JURIS-
DICIONAL, EMBORA NA ESFERA ADMINISTRATIVA” (cf. Cédigo de
Processo Civil comentado, Rio, 1981, vol. I, pag. 255).

Orgédos administrativos ndo exercem funcio jurisdicional,
em nenhuma esfera e, muito menos, na esfera administrativa.

HELIO TORNAGHI, comentando o CPC de 1973, principia,
corretamente, dizendo que “nio pode haver conflito de juris-
dicdo entre 6rgéo judicidrio e érgdo administrativo” (Comen-
tdrios ao. CPC, 2.2 ed., 1976, RT, vol. I, pag. 377), mas depois
oferece exemplo que nio é pertinente & espécie. “Figure-se”,
acrescenta, “a hipétese de um governador que, por motivos
pessoais, desapropria a residéncia de um banqueiro. Se este
recorre ao Judicidrio para anular o ato por ser conseqiiente
ao abuso de poder e a Administracdo sustenta que s6 a ela
cabe decidir o assunto, o conflito surge e pode ser suscitado”
(Comentdrios ao CPC, 2.2 ed., 1976, RT, vol. I, pig. 3879).
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Néo ha aqui exemplificacio de “conflito de atribuicdes”,
mas tdo somente hipétese de “desvio de poder”, motivo juridico
suflf:ipnte para a anulacio do ato administrativo pelo Poder
Judicidrio (cf. nosso livro Anulagdo do ato administrativo por
desvio de poder, Forense, 1978, pag. 243 e MANOEL GONGALVES
FERREIRA FILHO, Parecer, em RDA, 118:431).

9. A Emenda Constitucional

Conforme o que determina a Emenda Constitucional n. 1,
de 17 de outubro de 1969, art. 119, I, “f”, compete ao Supremo
Tribunal Federal processar e julgar originariamente os con-
fljtos de atribuicGes que ocorram entre (a) autoridades admi-
nistrativas e autoridades judiciidrias da Unido; (b) autoridades
administrativas de um Estado e autoridades judiciirias de
outro Estado; (c) autoridades administrativas do Distrito
Federal e autoridades judicidrias de um Estado; (d) autori-
dades administrativas dos Territérios e autoridades judiciarias
de um Estado; (e) autoridades administrativas de qualquer
dos Territérios e autoridades administrativas da Uniao.

Como entender o possessivo “destes”? Refere-se apenas a
Territérios? A Territorios e Distrito Federal? Ou refere-se a
Estados, Distrito Federal e Estados-membros? A nosso ver
refere-se a essas trés unidades.

Pelo que, & lista acima devemos acrescentar: (f) autori-
dades administrativas da Unifdo e autoridades judiciarias de
um Estado; (g) autoridades administrativas de um Estado e
autoridades judiciadrias da Unido.

O Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal, art.
6.9, “e” repete, ipsis litteris, o artigo 119, I, “f” da Emenda
Constitucional n. 1, de 1969.

10. Conflitos de atribuicao, na pratica

Caso antigo, que localizamos, de conflito de atribuicao,
entre nos, foi o que ocorreu, em 1936, entre o Juiz dos Feitos
da Fazenda Municipal e o Prefeito do Distrito Federal, a
respeito de mandado proibitério expedido pelo magistrado, a
requerimento de comerciante de flores, contra o Prefeito que,
no exercicio normal do poder de policia e de acordo com as
leis vigentes, proibira o comércio de flores e plantas na &area
de 300 metros, a partir do centro dos mercados de flores
localizados nas proximidades dos cemitérios. Na hipétese dos
autos, o interdito proibitério nido poderia prevalecer contra o
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ato do Prefeito, impedindo a acio das autoridades municipais
no exercicio legal de suas fungdes administrativas, amparadas
por lei.

Como diz a ementa do Acérdio prolatado por uma das
Camaras da Corte de Apelacio do Rio de Janeiro, a lei em
vigor, na época, admitia a hipétese de conflitos de atribuigdo
entre autoridades judicidrias e administrativas, atribuindo a
competéncia para a solucdo ao Tribunal de Apelacdo, ndo se
tratando, no caso, de conflito em matéria judicidria, mas tio-
-somente em matéria administrativa, na qual as autoridades
judicidrias podem ter jurisdi¢do que coincida com as atribui-
-¢cOes confiadas a autoridades administrativas (Corte de Apela-
¢do do Rio de Janeiro, 1936, em RT, 69:509).

Dois anos depois, o Plenario da mesma Corte de Apelacao
decidiu ser “impréprio o conflito de atribuicdo para tornar
sem efeito o mandado proibitério expedido pelo Juizo dos
Feitos da Fazenda Municipal contra ato do Prefeito do Distrito
Federal” (Plenario da Corte de Apelacdo do Rio de Janeiro,
1938, em RF, 73:554).

- Em 24 de setembro de 1941, o plenirio do Supremo Tribu-
nal Federal, por maioria, contra o voto de CASTRO NUNES,
relator, e de VALDEMAR FALCA0, teve a oportunidade de exa-
minar pretenso conflito de atribuicées entre autoridade judicid-
ria estadual e autoridade administrative federal, mas nio
-conheceu do conflito, porque se tratava de “desobediéncia e
néo de conflito de atribuicdes o suscitado pela atitude de auto-
ridade administrativa federal que se nega a cumprir requisicéo
de processo administrativo, feito por autoridade judicidria
estadual” (STF, em RF, 90:99).

Vale a pena ler o debate havido em plenirio, entre os
Ministros CASTRO NUNES e OROSIMBO NONATO, bem como o
magnifico Parecer exarado, na ocasifo, pelo Procurador Geral
da Reptblica, GABRIEL DE RESENDE PASSOS.

Outro exemplo tipico de conflito de atribuicdo positivo foi
suscitado em Sdo Paulo, certa ocasido, entre o Chefe do Exe-
cutivo e o Presidente do Tribunal de Apelacdo, achando-se
ambos competentes para a pratica de determinado ato admi-
nistrativo.

Vago o cargo de Secretidrio Diretor Geral do Tribunal de
Apelacdo do Estado, em decorréncia do falecimento do titular,
achou-se competente o Interventor Federal para efetuar a
nomeacio de substituto para o cargo do falecido, designando
para o lugar o Diretor da Diretoria Judicidria da Secretaria



159

.do mesmo Tribunal, de acordo com o diploma estatutdrio
vigente, na época (art. 12 do Decreto-lei Estadual n. 12.273,
de 28-10-1941 e art. 43, “g” da Constituicio Estadual).

Por sua vez, o Presidente do Tribunal de Apelacdo enten-
deu que lhe cabia a competéncia para aquela nomeacio, pelo
que se suscitou o conflito, erradamente enderecado ao Supremo
Tribunal Federal, tendo a Magna Corte decidido com precisio:
“O Supremo Tribunal Federal nio é competente para dirimir
conflito de atribuicio entre Interventor Federal e Presidente
de Tribunal de Apelacdo, agindo ambos, na esfera adminis-
trativa: a competéncia é do Tribunal de Apelacdo. O Inter-
ventor Federal é autoridade estadual, quando pratica os atos
administrativos do Estado que dirige” (STF, em RT, 158:855.
Obs. O processo, que recebeu o ntimero 1.500, foi, entretanto,
catalogado como de Conflito de Jurisdigdo).

No caso, as duas autoridades se avocaram a faculdade ‘de
editar o ato administrativo de provimento de cargo piblico
— ato de nomeagdo —, configurando-se a hipétese de conflito
de atribui¢@o e ndo de conflito de jurisdi¢do, ja que se tratava
de ato de administragdo e ndo de ato de jurisdigdo.

Neste exemplo, como decidiu com acerto o Supremo Tribu-
nal Federal, cabe a resolucdo do conflito positivo de atribuicdo
a0 Tribunal de Apelacdo que, a nosso ver, age nas vestes de
administrador e nio no exercicio de suas funcgdes jurisdicionais,
pois nio se trata de competéncia “para julgar” e sim de compe-
téncia “para administrar” (Contra: MARIO MASAGAO, Curso
de direito administrativo, 5.2 ed., 1974, pag. 320).

Podem as autoridades em conflito manifestar-se, quer na
fase de conhecimento e decisfo de algum assunto, quer na fase
executéria de deliberacdo. A ocorréncia de conflito de atribuigdao
supde necessariamente que nenhum dos 6rgéos conflitantes seja
hierarquicamente subordinado ao outro, pois, nessa hipodtese,
a decisdo do 6rgio superior resolveria a questdo.

Certa ocasifdo ocorreu conflito positivo de atribuicéo entre
o Juiz de Menores da Capital do Estado de Sdo Paulo e o
Superintendente Regional do Departamento de Policia Federal,
no mesmo Estado, j4 que ambas as autoridades, no exercicio do
poder de policia que lhes cabia, entendiam serem competentes
para editar Portarias para a fiscalizacdo de diversdes plblicas
(caso “Flipperama”). Se tivesse sido suscitado o conflito,
competente para resolvé-lo teria sido o Supremo Tribunal
Federal, a cujo plenario ficaria afeta a resolucio adminis-
trativa desse choque de competéncias.
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Nitido conflito de atribuicdo ocorreu em Sio Luiz do Ma-
ranhio, sendo suscitante o Juizo dos Feitos da Fazenda Piublica
e suscitada a Alfandega de Sio Luiz, ou seja, houve choque
de competéncia administrativa entre o Juiz dos Feitos da
Fazenda Publica da Comarca da Capital do Estado do Mara-
nhido e o Inspetor da Alfindega de Sio Luiz, pleiteando o
suscitante o prosseguimento no processo de busca e apreensio,
requerido, preventivamente, pelo Procurador da Republica.

Suscitado o conflito de atribuicoes perante o Supremo
Tribunal Federal, a Corte Suprema conheceu do conflito,
julgando competente a autoridade administrativa, ou seja, o
Inspetor da Alfindega, ordenando que lhe fossem remetidos
os autos da referida diligéncia preliminar para que prosse-
guisse no respectivo processo fiscal (STF, em RDA, 53:206).

Outro caso interessante de conflito de atribui¢oes ocorreu
entre o Juiz de Direito da Vara Criminal e o Superintendente
Regional da Policia Federal a respeito do exercicio do poder
de policia para a fiscalizacdo da freqiiéncia de menores de
dezoito anos a espeticulos cinematograficos, concluindo o
Supremo Tribunal Federal que a competéncia cabe ao Juiz de
Menores, o qual pode contar com o auxilio da Policia local
(STF, em RTJ, 66:613).

Em 20 de dezembro de 1946, o Supremo Tribunal Federal
teve a oportunidade de examinar pseudoconflito de compe-
téncia administrativa, em que figurava como suscitante em-
presa do Distrito Federal e suscitada a Inspetoria de Rendas
do Estado do Rio, ndo conhecendo, porém, do conflito, e orde-
nando, por unanimidade, fosse convertido o julgamento em
diligéncia para que se oficiasse ao Ministro da Justica, no
sentido de ser determinado ao Interventor Federal a tomada
de providéncias necessarias.

Concluiu o Supremo Tribunal Federal que os fatos levados
a Corte nao configuravam conflito de atribuigées, sendo, na
realidade, conflito entre duas autoridades fiscais, uma do
Estado e outra da Unido, ndo se envolvendo, no caso, qualquer
autoridade judiciaria, pelo que o pedido, nos termos em que
estd redigido, é verdadeira consulta e, j4 que o Supremo Tri-
bunal Federal nfo é 6rgio consultivo, a questdo s6 podera ser
decidida pelos meios préprios que a lei faculta (STF, em
RDA, 8:123).

11. Natureza juridica do ato que dirime o conflito

Se, no dmbito interno de cada um dos Poderes e, em
especial, na esfera do Poder Executivo, ocorrem a todo instante
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conflitos de atribuicdes, cuja solucido é matéria administrativa
de fixacdo de competénecia afeta ac superior hierarquico das
autoridades administrativas, em conflito, também na 6rbita
externa o choque de competéncia entre autoridades judicidrias
e autoridades administrativas, em assunto administrativo, é
matéria administrativa e ndo jurisdicional, pelo que a natureza
juridica do ato do Poder Judicidrio, que dirime o conflito de
atribuicdo, em qualquer grau de jurisdicdo, é igualmente de
natureza administrativa, funcionando esse Poder como o supe-
rior hierdrquico das autoridades conflitantes, cabendo, no caso,
recursos administrativos e nfo recursos judiciais, & decisdo
proferida.

Niao pensava desse modo MARIO MASAGAO, para quem,
“nesses casos, as duvidas de atribuicio sdo resolvidas pelos
6rgaos do Poder Judiciidrio, ndo mais nas vestes de adminis-
tradores, mas no exercicio de suas funcbes jurisdicionais”
(Curso de direito administrativo, 5.2 ed., 1974, pag. 320).

Cumpre ainda observar que, ao resolver conflitos de atri-
buicdo, o Poder Judiciario ndo age como 6rgdo consultivo, caso
ocorram duvidas sobre a existéncia ou ndo de choque de compe-
téncia administrativa. Assim, certa feita, bacharel que se
inscrevera a concurso para a magistratura, suscitou conflito
de atribuicGes, porque a Banca Examinadora era integrada
por dois juizes de direito, AGUIAR DIAS e PINTO FALCA0, mas
o Supremo Tribunal Federal ndo conheceu do conflito, porque
tal nao ocorre “entre autoridades administrativas e magistra-
dos, quando estes nio funcionam como tais” (STF, em RF,
156:104).

Nos dois exemplos que demos, o Supremo Tribunal Federal
ressaltou com veeméncia que nfo é 6rgéo consultivo (STF, em
RDA, 8:123 e STF, em RF, 156:104), pelo que as questoes
que lhe forem submetidas devem ser, realmente, choques con-
cretos, de fato, e nio hipbteses de davida sob a forma de
consultas.



