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1. O problema.

No Brasil, o conflito de competéncia, antes denominado, sem precisio téc-
nica, de conflito de jurisdico, pois a jurisdicdo é una e, portanto, nio conflita,
somente pode ocorrer entre duas autoridades judiciarias. O conflito de atribuicdo,
por sua vez, pode verificar-se entre autoridades judicidrias e administrativas.
Ou entre autoridades administrativas.

O conflito de jurisdicéo ou conflito de competéncia, que envolve sempre
juizes ou tribunais, é matéria de direito processual. O conflito de atribuicdo,
embora envolva, de um lado, juizes e tribunais, é matéria exclusiva de dirsito ad-
ministrativo e ndo instituto de natureza processual. Mais precisamente: & matéria
de direito processual administrativo e njo de direito progessual civil.

Sendo uma das conseqiiéncias da hierarquia, o “conflito de atribuicdo”, no
Brasil, &, dentro de cada um dos Poderes, o chogue entre duas autoridades, em
matéria administrativa, decorrente do fato de ambas entenderem que sdo com-
petentes ou incompetentes para o desempenho de determinada atividade que nada
tem de jurisdicional ou de legislativa.
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Suscitado o conflito, na drbita interna de cada um dos Poderes, o superior hie-
rarquico, para efeitos administrativos, & aue vai decidir qual das duas autoridades
em conflito deve desempenhar a atividade em questdo.

Suscitado o “conflito de atribuicdo”, na orbita externa, como, por exemplo,
entre autoridades administrativas ¢ autoridades judiciarias, a questéo
complica-se um pouco, porque, na verdade, nfo existe superior hierarquico comum
aos orgdos conflitantes, competente para dirimir 0 choque ocorrido, motivo por que
a lei & que determinara a competéncia para resolvé-lo.

Denominamos “conflito de atribuicdo interno’” o que se verifica entre autorida-
des do mesmo poder; ""conflito de atribuicdo externo’’, 0 que ocorre entre autorida-
des pertencentes a poderes diversos.

Excluida, assim, qualquer idéia de jurisdi¢c@o, porque, no Brasil, a autoridade
administrativa ndo julga, “"conflito de atribuicdo”’, no sentido que the da o CPC, art.
124, a CF, art. 119, I, “f", e 0 Rl do STF, art. 6°, "’g", este Gliimo, alids, transcre-
vendo o dispositivo constitucional citado, é precisamente o de “chogue entre
autoridades judiciarias e autoridades administrativas que se julgam competen-
tes ou incompetentes para 0 desempenho de atividade administrativa”.

"Conflito de atribuicdo’’, na Franca e nos demais paises que admitem o “‘con-
tencioso administrativo’, tem outro sentido: “conflito de competéncia’, “conflito
de jurisdicdo’” entre duas ordens, ambas judicantes, a "ordem judicidria’ e a "or-
dem administrativa’’, porque repetimos, na Franca, ha tribunais administrativos que

julgam.

Por n&o atentar para este fato é que Francisco Campos, transplantando para o
nosso meio disposicBes de paises que admitem o ‘‘contenciosc administrativo”’, in-
troduziu no CPC de 193% matéria incompativel com o nosso sistema juridico, aca-
bando por influenciar comentadores como Pontes de Miranda que, ao analisar
exaustivamente o CPC de 1939 e.o de 1973, ndo 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 disciplina-
c8o do processo e julgamento do “conflito de atribuicBes” entre autoridade judi-
cidria e autoridade administrativa. :

2. 0 Cadigo de Processo Civil atual.

’Os regimentos internos dos tribunais regulardo o processo e julgamento do
conflito de atribuicBes entre autoridade judiciaria e autoridade administrativa’’ — diz
lapidarmente o CPC brasileiro de 1973, no artigo 124. E a tinica referéncia, em todo
o Cédigo de Processo Civil, a esse tipo especial de conflito.
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O Codigo de Processo Civil emprega, assim, a expressdo técnica e correta
7conflito de atribuicdes’” para designar o choque de competéncia, “em matéria ad-
ministrativa’, entre autoridade judiciaria e autoridade administrativa, corrigin-
do, assim, a impropriedade do Cédigo anterior de 1939 que, sem base alguma na
realidade brasileira, aludia & possibilidade de “conflito de jurisdi¢do’” entre autorida-
des administrativas {(art. 146 e art. 802), como se, no Brasil, as autoridades adminis-
trativas julgassem, exercessem jurisdicdo, o que, na verdade, ndo ocorre.

Realmente, como haver conflito de jurisdic8io entre a ordem administraté-
va e a ordem judicidria, se a ordem administrativa ndo tem a faculdade de exercer,
no Brasil, funcdes jurisdicionais?

Ora, os conflitos de jurisdigdo ou conflitos de competéncia, matéria pro-
cessual, por exceléncia, sdo exaustivamente disciplinados no Codigo de Processo
Civil, em vigor; os conflitos de atribui¢do, assunto de direito administrativo, dei-
xam de ser tratados, no mesmo Codigo, é claro, delegando o legislador, acertada-
mente, essa tarefa aos regimentos internos dos tribunais, o que tambem constava
do Codigo de Processo Civil de 1939 (art. 146, 1e 1},

Qual o motivo porgue o CPC de 1939 disciplinou tais conflitos, determinando
guem tinha competéncia para processéa-los e julga-los e o CPC de 1973 ndo tratou
do assunto, preceituando que a matéria ficasse a cargo dos correspondentes regi-
mentos internos dos tiibunais?

A resposta & simples. Trata-se de matéria de direito administrativo e n&o de
matéria processual, j& que, por excecdo, as autoridades judicidrias tambeém edi-
tam atos administrativos — os denominados "'atos administrativos materiais”. Dai a
delegacdo para os tribunais, que deverdo incluir o0 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 piblica administrativa e ndo jurisdicienal —, pode ocorrer que autoridade
administrativa, no normal desempenho de suas funcdes, entre com ele em choqgue,
por julgar-se também competente ou incompetente para o exercicio da mesma tare-
fa. Nesse caso, os "interna corporis’’ estabelecerdo regras para a tomada de conhe-
cimento e solucdo do conflito. Suscitado e resolvido o conflito, a autoridade, consi-
derada apta para desempenhar a tarefa, ficara encarregada de prestacdo da ativida-
de que |he foi deferida.

Para que se compreenda bem o problema é necessario relembrar algumas no-
cbes preliminares (cf. sobre 0 tema o artigo gque escrevemos em 1964, na Revista
de direito processual civil, pags. 101-109, fundada e dirigida pelo Professor Alfre-
do Buzaid).
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3. O vocabulo "conflito”

Do latim conflictui{m), acusativo de conflictus, us, m., nome da quarta decli-
nacdo, o vocabulo "conflito”, em qualguer dos ramos do direito, significa "che-
que”, "controvérsia”, “luta’’, ""disputa’’, "embate”’.

A palavra pertence & mesma raiz a que se filia o verbo "'confligere”’, que tem o
sentide de “'chocar-se’’, "abalroar”’, "bater”, "dar de encontro’’. Falando de duas
naves que colidiram, em célebre abaircamento, o escritor Caio Jilio Cesar escreveu,
no De bello civili, Il, 8.5 "naves inter se conflixerant”. Descrevendo, na Ensida,
I, verso 417, a fOria dos elementos, Vergllio disse: "adversi venti confligunt™.

Raro o campo do direito em que ndo ocorra, a todo instante, o termo ""conflito”
para designar ""forcas opostas que se chocam”’, "luta entre duas tendéncias incom-
pativeis’’. Nesses conflitos, que s80 “para tomar conhecimento’ ou "para néo to-
mar conhecimento”’ de algo, & preciso autoridade mais alta que diga qual dos dois
conflitantes deve tomar conhecimento {e depois decidir) a quest8io, cbjeto da "luta
de competéncia”’

Nio é dificil compreender-se a razdo desse fato, porgue o direito trabalha com
elementos de natureza dindmica, em perpétuo choque, em perene contenda, em
continua luta, cabendo-lhe, nesse caso, a imediata restauragdo do equilibrio amea-
cado ou violado.

Além de surgir no direito judicidrio penal, no direito internacional privado, no di-
reito internacional plblico, no direito do trabaiho, o "conflito” ou “luta de compe-
téncias” é fregliente no dmbito do diveito judiciario civil e no campo do direito
administrativo. Tendo varios sentidos secundarios, que agora ndo interessam, o
vocabulo "conflito’” tem, entre outros, um sentido particular e técnico, embora am-
plo, gue assume grande relevancia: luta de competéncia entre duas autorida-
des. As autoridades podem ser judicantes ou ndo — judicantes (= administrativas).

Se a func3o jurisdicional se caracteriza pela aplicacio da lei ao fato individuado
para garantia dos direitos individuais {Jodo Mendes Janior, Direito judiciario bra-
sileiro, 3° ed., 1940, pag. 27), pode ocorrer que dois ou mais juizes {ou mesmo tri-
bunais) se declarem competentes ou incompetentes para o conhecimento e julga-
mento da mesma causa.\Ntsto consiste 0 conflito de competéncia, positivo, no
primeiro caso, negativo no segundo,

Como, no Brasil, apenas o Poder Judiciario julga, o conflito de jurisdi¢éo diz
respeito a luta de competéncia jurisdicional, 130 somente, nfo ocorrendo, em
hipotese alguma, confiito de jurisdicdo entre autoridades judicidrias e
autoridades administrativas. "'Pode ser levantado conflito também entre autori-
dades judiciarias e autoridades administrativas. Nesse caso, o confliteo denomina-
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se, geralmente, conflito de atribuicdo” {Manoel Aureliano de Gusmdo, Processo
civil @ comercial, 4% ed., 1939, vol. |, pag. 190). A observacdio de Manogl Aurelia-
no de Gusméo & perfeita, incensurével, correta.

4. Conflito de jurisdi¢o.

Conflito de jurisdi¢do, no Brasil, & matéria de direito processual, exclusi-
vamente, porque entre nés apenas o Poder Judiciario exerce fungdes jurisdicio-
nais, pelo que & como se ndo existissem os artigos 146 e 802 do Cédigo de Processo
Civil de 1939, que tratam da possibilidade de chogues entre autoridades que jamais
poderdio entrar em choque, em matéria de jurisdicdo. Tdo s6, em matéria de
atribuicdo, poderdo conflitar as autoridades administrativas e judiciarias.

Na Franca, tal "’conflito de jurisdicdo’’ & possivel, recebendo o nome técnico de
"conflito de atribuicdo’’, porque, naquele pais, além do Poder Judiciario, os Tribu-
nais Administrativos exercem jurisdicdo. Nesse sentido, "atribuicdo”, na Franca, é
sindénimo de “jurisdicdo”

5. Conflito de atribuicdo.

A expressdo 'conflito de atribuicdo’’, no direito universal, tem dois sentidos ra-
dicalmente diferentes; ""choque entre duas autoridades administrativas, em matéria
administrativa” e "choque de competéncia para decidir contenciosamente’.

Nos paises de unidade de jurisdicdo ou de jurisdicdo una, como o Brasil, em
gue vigora a regra ‘una lex, una jurisdictio”, “atribuicdo’” é "tarefa’”, ""funcéo”’, ""a-
tividade 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 edicdo de ato

administrativo’’.

Como os trés Poderes desempenham um ""quantum” de Administracdo, exis-
tem atribuices administrativas tanto no dmbito do Poder Executivo (a regra), como
na esfera do Legislativo e do Judiciario (a excecdo).

Fazendo-se, pois, abstracio dos Poderes, {aspecto formal}l, para levar-se em
conta, apenas, 0 exercicio da atribuicdo (aspecto material), podemos dizer que
""conflito de'atribuicﬁes & a luta de competéncia administrativa entre agentes ou or-
gd0s que se julgam, simultaneamente, aptos para o conhecimento e solucdo de de-
terminado assunto, afastada, desde logo, qualquer idéia de jurisdigdo”. Podem os
conflitos de atribuicéo ser positivos ou negativos, internos e externos.

Se duas autoridades se acham, ambas, competentes para o exercicio da atri-
buicdic administrativa, temos o conflito positivo de atribuicdo. Em caso contrério,
ocorre o conflito negativo de atribuicdo.
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Conflitos de atribuicdo internos sio os que se verificam dentro do mesmo
Poder, guando duas autoridades entendem gue 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 & com-
petente para a edicdo do ato. Ou para o desempenho da atividade.

Nos paises de "'jurisdicdo dupla’’, como a Franca, que admitem o contencioso
administrativo, "atribuicdo’”” & o mesmo que “jurisdicdo’”’. Assim, “conflito de atri-
buicdo” & “conflito de jurisdicdo” entre autoridades administrativas e
autoridades judicidrias, porque ambas julgam, ambas tém poderes jurisdicionais.

6. Origem da confusio.

A existéncia de duas ordens de jurisdicdes, como na Franca, em gue, ac lado
dos tribunais judiciarios, existem os tribunais administrativos, da origem aos
"conflitos de atribuicdo’’, mas esta expressio designa para os franceses ""choque de
competéncia” entre a ordem administrativa e ordem judiciaria, porque "atribui-
cio’" 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” sdo “conflitos de atri-
buic8io”, porque este nome & reservado apenas para designar choques entre as duas
ordens de jurisdi¢Bes, a administrativa e a judiciaria. Quando surgem, na Frangq,
conflitos ""de jus dicere”, pertencentes & mesma ordem {judiciaria ou administrati-
va), os conflitos sdo de jurisdicdo. Resolvem-se internamente, dentro da respectiva
ordem. Internamente, ainda na Franca, dois funcionarios podem entrar em conflito
sobre desempenho de tarefas. Cumpre ao chefe de ambos decidir guem deve
desempenha-las.

H3 ainda os denominados conflitos de decisfes {ou contrariedade de julgamen-
tos), que diferem dos conflitos de atribuicbes, por ndo serem conflitos d(_a compe-
téncia, mas chogue entre julgamentos, nos quais se evidencia uma contradicdo (An-
dré de Laubadére, Traité éiémentaire de droit administratif, 1983, pags. 283-

284},

Nos paises como o nosso, ém gue ocorre unidade de jurisdicio, o contencioso
administrativo ndo existe, desde que foi abolido pela Constituicdo de 1981, orienta-
cio seguida nas Magnas Cartas posteriores, conforme a regra ""a lei ndo poderd ex-
cluir da apreciacio do Poder Judiciario qualquer lesdo de direito individual’* {(CF de
1946, art. 141, IV: CF de 1967, art. 150 § 4°; CF de 1969, art. 153, §4°).

Como o legislador processual de 1939 traduziu lei es’c_rangeira~r procurand_o
adapté-la a nosso direito, os artigos 146 e 802 do CPC déo a impressao de que ha,
no Brasil, o instituto do contencioso administrativo.
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O artigo 802 (O conflito de jurisdicio podera ocorrer entre autoridades judicia-
rias ou entre estas € as administrativas’) do CPC de 1939 nunca teve sentido, diante
de nossa realidade juridica, porgue se a primeira parte & correta, a segunda parte &
divorciada dos fatos, pela simples razdo de que ndo existe, no Brasil, conflito de ju-
risdicdo entre "autoridades judiciarias” e “autoridades administrtivas’’, pois, para
que tal houvesse, seria necessaric que as "autoridades administrativas’” julgassem,
dissessem o direito e, ndo somente, administrassem. Ora, entre nds, as autorida-
des administrativas ndo julgam. Administram, tdo so.

Nio exercendoc atividades jurisdicionais, mas apenas administrativas, im-
possivel o conflito de jurisdicdo entre autoridades, guando somente uma delas julga
— aautoridade judiciaria.

Em suma, o artigo 802 do CPC de 1939 foi sempre letra morta, em nosso direi-
to, por disciplinar matéria incompativel com a realidade dos fatos.

Redigido de maneira apressada, durante o periodo ditatorial, sob evidente ins-
piracdo de paises que admitiam o contencioso administrtivo, o CPC de 1939 discipli-
nou o conflito de atribuicdo como se estivéssemos na Franca, onde, ao lado da
justica comum existe a justica especializada. O conflito nos Tribunais Gauleses
& suscitado precisamente porgue surgem lutas de competéncia “para julgar’ entre
duas ordens — a ordem judiciaria e a ordem administrativa.

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

Transplantando-se para o Brasil dispositivos que regem esse assunto nos paises
de daplice jurisdicdo, é claro que a incompatibilidade sera total, porque ndo se ajus-
ta & realidade brasileira.

O artigo 146 do CPC de 1939 esta em ligacio estreita com o artigo 802 do mes-
mo diploma processual, assinalando quais as autoridades competentes para o pro-
cesso € julgamento dos ""conflitos de jurisdicdo’ entre autoridades judiciarias e ad-
ministrativas, a saber, (a) o Supremo Tribunal Federal, (b) os Tribunais de Justica
{antes Tribunais de Apelacéio) ou (c} os proprios juizes de direito, nos demais casos.
Onde se lé "conflitos de jurisdicio’” deve ler-se "conflitos de atribuicio’”.

Ao passo que o CPC de 1973 ndo determinou guem processaria € julgaria o
conflito de atribuicdes entre autoridades judicidrias ¢ autoridades adminis-
trativas, assim que suscitado, o CPC de 1939 preferiu tomar posicdo, indicando o
orgdo competente para tomar conhecimento e julgar o chogque de competéncia. Na
segunda parte, o legislador de 1939 e o de 1973 concordam: seja quem for compe-
tente para conhecer e julgar o conflito, deve fazé-lo, conforme o respectivo regi-
mento interno, sempre levando-se em conta o que a CF determinou.
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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 pre-
tendeu’’ (Comentarios ao CPC, Rio, 1947, vol. |, pag. 508: 2° ed., 1988, vol. |l,
pag. 349).

Aceitando, sem critica, a colocagdo incorreta do CPC de 1939, Pontes de Mi-
randa trata normalmente do “conflito de jurisdicdo entre autoridades judiciarias e
administrativas” (Comentarios ac CPC, Rio, 2° ed., 1958, vol. 1l, pag. 347}, escre-
vendo, a seguir que o CPC figurou os casos de conflito entre as autoridades judicid-
rias e as autoridades administrativas (Comentérios a0 CPC, 22 ed., 1958, vol. ll,
pag. 348). E prossegue: "Para que o Tribunal de Justica decida conflitos de jurisdi-
¢Ho entre autoridades judiciarias e autoridades administrativas...” {Comentarios
ao CPC, Rio, 22 ed., 1958, vol. I, pag. 348). Ora, tais conflitos de jurisdicdo ine-
xistem, no Brasil, porque as autoridades administrativas nédo julgam.

Carvalho Santos igualmente n3o entendeu o erro do CPC de 1939 ”‘O Codigo
de Processo, neste artigo gque vamos comentar, admite o conflito de jurisdicéo entre
a autoridade judiciaria e a administrativa. Parece-nos que ha ai impropriedade de ex-
pressdo. N&o ha conflito de jurisdicdo, sendo entre autoridades da mesma orqem,
denominando-se conflito de atribuigdo, no caso de tratar-se de autoridades diver-

sas’”’ (Codigo de Processo Civil interpretado, 4° ed., 1965,’ v_ol. 1X, pag. 143).
Nesta primeira parte, Carvalho Santos pressentiu ¢ erro do Cadigo de 1939, mas
n3o aprefundou o tema.

Em outro volume dos Comentérios ao Codigo de Processo Civil de 1839,
Pontes de Miranda, ao comentar o artigo 802, reafirma, inexplicav@mente, que
"ainda & possivel o conflitc de jurisdico entre 0S juizes ou tribunais ou ENTRE
QUALQUER DELES E AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS' {Pontes de Miranda,
Comentarios ao CPC, Rio, 2° ed., 1960, vol, X, pag. 34b).

Por fim, a seguinte inexplicave! afirmacdo que nao encqntra 0 menor eco em
nossa direito: “O conflito entre juiz e autoridade administrativa &, tipicamente, ’de
jurisdicdo’”” {Pontes de Miranda, Comentarios ao CPC, Rio, 1947, vol. IV, pag.

613).

Em suma, por incrivel que pareca, Pontes de Miranda, sernpre tda lGcido e vee-
mente na critica ao direito positivo, ndo atinou com o problema, aceitando, pacifica-
mente, o absurdo das determinacdes do CPC de 1939, sobre o inexistente. ”Conflit_q
de jurisdicdo’’ entre autoridades judiciarias e autoridades administrativas € utopia ja
que, no Brasil, as autoridades administrativas nem ‘conhecem de processos’’, nem
"prometem prestactes jurisdicionais’’,
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Carvalho Santos equivoca-se, ao dizer que "conflito de jurisdicdo ocorre entre
autoridades da mesma ordem’” e que “'conflito de atribuic8o se verifica entre autori-
dades diversas’’. Ainda aqui, faltou precisdo ao tratamento do assunto.

No Brasil, o “conflito de jurisdico” s6 se dé& entre autoridades judiciarias,
quando discordam sobre quem é competente ou incompetente "para julgar”, ao
passo que ¢ ""conflito de atribuicGes’” pode ocorrer, sempre em matéria administrati-
va, entre autoridades da mesma ordem ou entre autoridades de ordens diversas.

Em suma, no “conflito de jurisdicdo’’, a discordéncia & sobre a idoneidade ou
ndo da ""prestacdo jurisdicional’’, engquanto que no “conilito de atribui¢do’’, a dis-

crepncia € a respeito de quem & apto ou ndo para a "'prestacdo administrativa’’.

A conclusdo de Carvalho Santos deixa perplexo ¢ leitor, pelo absurdo que en-
cerra: "'Como quer que seja, o que se procura é que seja real, por um meio pratico, a
separacdo de poderes, evitando que o Poder Judiciario tenha ingeréncia no
exercicio das atribuicBes administrativas, aoc mesmo tempo gue ndo permite que a
autoridade judicidria esteja & mercé de qualguer invasdo estranha as suas atribui-
cdes” {Codigo de Processo Civil interpretado, 4° ed., 1955, vol. IX, pag. 143).

Na realidade, mediante a resolucio do "conflito de atribui¢des” nem havera in-
vas3o do Judiciario nas atribuicdes administrativas, nem © inverso ocorre, porque
os respectivos regimentos internos ja dispuseram e dispdem a respeito de guem re-
solvera o conflito, quando suscitado. Alids, nem o Judiciério pretende administrar,
nem a Administracdo pretende (e nem pode) julgar. Os conflitos de atribuicdo sur-
gem, quando hé ddvidas. Se ha "usurpacdo de atribuicdo” esta &, gquase sempre,
involuntaria. A autoridade entende que - a atribuicdo Ihe estd afeta. Ou que ndo Ihe
esta afeta.

José Frederico Marques (cf. Instituigbes de direito processual civil, 1958,
vol. |, pag. 476}, citando Lopes da Costa (cf. Direito processual civil brasileiro,
1941, vol. 1, pags. 235-236), e Costa Manso (cf. O processo na segunda
instancia), assinala com precisdo que "'ndo é possivel haver conflitos entre
autoridades judicidrias e autoridades administrativas. Os atos administrativos
que invadirem atribuicGes judiciarias sdo nulos e deixardio de ser aplicados, quando
invocados em juizo. Quer isso dizer que qualquer juiz pode resolver sobre a invalida-
de do ato. Dai concluir-se que nio ha conflito de jurisdi¢de, no sentido de conflito-
entre autoridades judicidrias, de um lado e, de outro, auteridades administrati-
vas e legislativas. S6 se pode entender conflitos entre autoridades judiciarias’.

0O antigo Ministro do Supremo Tribunal Federal, Orosimbo Nonato, citado pelo
professor Caio Tacito {cf. Conflito de atribuicbas, em Repertério enciclopédi-
co do direito brasiteiro, vol. X1, pag. 46), assinala que "o conflito de atribuicfes
entre a autoridade administrativa e a judiciaria, muito dificilmente se configura. Os
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casos sdo tdo raros, sdo tdo excéntricos, tdo exdticos, comao ¢s que Garsennet indi-
¢a, que, praticamente, inexistem. Se a autoridade judiciaria tem jurisdi¢do sobre a
administrativa — e tem-na, nos limites de suas atribuicdes — o0 que compete a auto-
ridade administrativa € cumprir o mandamento da autoridade judiciaria e ndo lhe dis-
putar a competéncia para determinado ato. Conflito de jurisdicdo entre elas, inexis-
te, em principio. De atribuicdes pode existir, em casos que serdo raros, a conta de
seu exotismo’’.

Também o eminente julgador ndo apreendeu o problema em toda sua profundi-
dade. Os casos ndo sdo tdo raros, nem tdo exoticos, nem tdo excéntricos, por um
lado; por outro lado, pode a autoridade administrativa "'disputar a autoridade judi-
cidria a competéncia para a pratica de determinado ato”, nas hipoteses de "atribui-
¢c8es”’, quando estdo em jogo ndo "decisdes judiciais”, mas "tarefas administrati-

i

vas .

A frase “'conflito de jurisdiciio entre elas, inexiste, em principic “também & sus-
cetivel de reparo porque a parte final “"em principio” nédo faz sentido, devendo ser
substituida por "sempre”.”’

“De atribuigBes pode existir”’, por fim, & frase igualmente que merece reparo,
porque “'conflito de atribuicSes” é realidade entre nds ¢ ndc mera possibilidade.

8. Comentadores do atual CPC.

Ao comentar o artigo 124 do CPC de 1973, novamente Pontes de Miranda se
equivoca a0 escrever com todas as letras: ""De qualguer modo, tém de ser observa-
das, com rigor, todas as regras juridicas constitucionais que alcangam a competén-
cia judiciaria e A COMPETENCIA ADMINISTRATIVA, QUE Al TAMBEM E PARA
JULGAR" (Comentéarios ao Codigo de Processo Civil, Rio, 1979, 27 ed., vol. ||,
pag. 467). E repete: "'A competéncia, de que se trata, quer a respeito de autoridade
judiciaria, quer a respeito de autoridade administrativa, E, Al, A DE JULGAR.
Autoridade administrativa que ai esta, em senso large, é conceito que, no art.
124, se limita A FUNCAO DE JULGAMENTO” (Pontes de Miranda, Comentarios
ao Codigo de Processo Civil, Rio, 1979, 2% ed., vol. ll, pags. 467-468).

No Brasil, nfo existe competéncia administrativa ""para julgar’”. Ndo existe
"funcdo de julgamento’” por parte de autoridades administrativas, nem o legislador
pretendeu, no art. 124 do CPC de 1973, que assim se entendesse o dispositivo. Tan-
to gue remeteu a matéria para os regimentos internos dos tribunais.

Tendo comentado os dois Codigos, de modo algum Pontes de Miranda poderia
escrever, pelo menos, ao analisar o art. 124, quarenta anos depois, 0 que escreveu,
ndo atentando para a perfeita colocacdo que Alfredo Buzaid deu ao tema a fim de
que ndo se confundisse mais "'jurisdicdo’” com "atribuicdo”’.
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Celso Agricola Barbi mostra, com apoio em Lopes da Costa (Direito Proces-
sual Civil, Rio, 22 ed., 1959, vol. |, pag. 315), que "'a autoridade administrativa ndo
é detentora de jurisdicdo que &, em regra, privativa da autoridade judiciaria”
{(Comentarios ao Codigo de Processo Civil, 1975, vol. |, tomo segundo, pag.
510},

Sérgio Sahione Fadel {Cédigo de Processo Civil Comentade, Rio, 1981,
vol. |, pag. 254) principia a tratar corretamente do assunto, apoiado em Caio Tacito
(Conflito de atribuicdes, em Repertério enciclopédico'do direito brasileiro,
vol. X|, pag. 46), ressaltando que "'o conflito de atribuicBes diz respeito ao incidente
de competéncia entre uma autoridade administrativa e outra judiciaria”, mas depois
alude a ""crescente especializacdo dos 6rgdos administrativos para determinados as-
suntos, EM QUE EXERCEM VERDADEIRA FUNCAQ JURISDICIONAL, EMBORA
NA ESFERA ADMINISTRATIVA™ (cf. Codlgo de Processo Civil Comentado,
Rig, 1981, vol. |, pag. 265).

Orgdos administrativos ndo exercem funcao jurisdicional em nenhuma esfera e,
rauito menos, na esfera administrativa.

Hélio Tornaghi, comentando.o CPC de 1963, principia, corretamente, dizendo
que "'néo pode haver conflito de jurisdicdo entre érgde judiciario e érgdo administra-
tivo"” (Comentérios ag CPC, 2% ed., 1976, RT, vol. |, pag. 377), mas depais ofere-
ce exemplo que ndo € pertinente a espécig, ""Figure-se, acrescenta, "a hipotese de
um governador que, por motivos pessoais, desapropria a residéncia de um banquei-
ro. Se este recorre ao Judiciario para anular o ato por ser conseqiiente ao abuso de
poder e a Administracdo sustenta que so6 a ela cabe decidir o assunto, o conflito sur-
ge e pode ser suscitado” (Comentarios ac CPC, 2% ed., 1976, RT, vol. 1, pag.
379).

Nédo ha aqui exemplificacdo de "conflito de atribuicBes’’, mas t8o somente hi-
pdtese de ""desvio de poder”’, motivo juridico suficiente para a anulacdo do ato ad-
ministrativo pelo Poder Judiciario {cf. nosso livro Anulacéo do ato administrati-
vo por desvio de poder, Forense, 1978, pag. 243 e Manoel Gongalves Ferreira Fi-
lho, 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, ", compete ao Supremo Tribunal Federal processar e julgar origi-
nariamente os conflitos de atribuic®es que ocorram entre (a) autoridades adminis-
trativas e autoridades judiciarias da Unio; (b) autoridades administrativas de um Es-
tado e autoridades judiciarias de outro Estado; (c) autoridades administrativas do
Distrito Federal e autoridades judiciarias de um Estado; {d) autoridades administrati-
vas dos Territfios e autoridades judiciarias de um Estado; (e) autoridades administra-
tivas de qualquer dos Territdrios e autoridades administrativas da Unido.
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Como entender o possessivo "' destes’'? Refere-se apenas a Territérios? A Terri-
torios e Distrito Federal? Ou refere-se a Estados, Distrito Federal e Estados-
membros? A nosso ver refere-se a essas trés unidades.

Pelo que, a lista acima devemos acrescentar: {f) autoridades ad‘minis‘trativas da
Unido e autoridades judiciarias de um Estado; (g} autoridades administrativas de um
Estado e autoridades judiciarias da Unido.

0O Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal, art. 6°, "€’ repete, ipsis
litteris, o artigo 119, 1, "'f"" da Emenda Constitucional n® 1, de 1969.

10. Conflitos de atribuicdo, na pratica.

Caso antigo, que localizamos, de conflito de atribuicdo, entre nos, foi 0 que
ocorreu, em 1936, entre o Juiz dos Feitos da Fazenda Municipal e o Prefeito do Dis_-
trito Federal, a respeito de mandado proibitério expedido pelo magistrado, a requeri-
mento de comerciante de flores, contra o Prefeito que, no exercicio normal do po-
der de policia e de acordo com as leis vigentes, proibira o comércio de flores e plan-
tas na area de 300 metros, a partir do centro dos mercados de flores localizados nas
proximidades dos cemitérios. Na hipotese dos autos, o interdito proibitério ndo po-
deria prevalecer contra o ato do Prefeito, impedindo a agdo das autoridades munici-
pais no exercicio legal de suas funcbes administrativas, amparadas por lei.

Como diz a ementa do Acordio prolatado por uma das Camaras da Corte de
Apelacdo do Rio de Janeiro, a lei em vigor, na época, admitia a hipotese d.e
conflitos de atribuiciio entre autoridades judiciarias e administrativas, atri-
buindo a competéncia para a solucdo ao Tribunal de Apelacdo, ndo se tratando, no
caso, de conflito em matéria judicidria, mas t30 somente em matéria adminis-
trativa, na qual as autoridades judiciarias podem ter jurisdicdo que coincida com
as atribui¢des confiadas a autoridades administrativas (Corte de Apelagdo do Rio
de Janeiro, 1936, em RF, 69:509},

Dois anos depois, o Plenario da mesma Corte de Apelacdo decidiu ser "impré-
prio o conflito de atribuicdo para tornar sem efeito o mandado proibitorio expedido
pelo Juizo dos Feitos da Fazenda Municipal contra ato do Prefeito do Distrito Fede-
ral”” {Plenario da Corte de Apelacio do Rio de Janeiro, 1938, em RF, 73:554).

Em 24 de setembro de 1941, o plenario do Supremo Tribunal Federal, por maiq-
ria, contra o voto de Castro Nunes, relator, e de Valdemar Falcdo, teve a oportuni-
dade de examinar pretenso conflito de atribuicdes entre autoridade judiciaria
estadual ¢ autoridade administrativa federal, mas ndo conheceu do conflito,
porgue entendeu que o caso configurava mera “desobediéncia” e ndo “conflito de
atribuicdo”, decorrente da atitude de autoridade administrativa federal que se nega
a cumprir requisicdo de processo administrativo, feito por autoridade judiciaria esta-
dual (STF, em RF, 90:99),
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Vale a pena ler o debate havido em plenario, entre os Ministros Castro Nunes e
Orosimbo Nonato, bem como o magnifico Parecer exarado, na ocasifo, pelo
Procurador-Geral da Replblica, Gabriel de Resende Passos.

QOutro exemplo tipico de conflito de atribulcdoe positivo foi suscitado, em
S&o Paulo, certa ocasidio, entre o Chefe do Executivo e o Presidente do Tribunal de
Apelacdo, achando-se ambos competentes para a pratica de determinado atc admi-
nistrativo.

Vago o cargo de Secretario Diretor Geral do Tribunal de Apelacio do Estado,
em decorréncia do falecimento do titular, achou-se competente o Interventor Fede-
ral para efetuar a nomeacdo de substituto para o cargo do falecido, designando para
o lugar o Diretor da Diretoria Judicidria da Secretaria do mesme Tribunal, de acordo
com ¢ diploma estatutéric 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 Apelaciio entendeu que ke cabia a
competéncia para aquela nomeacio, pelo que se suscitou o confiite, erradamente
enderecado ac Supremo Tribunal Federal, tendo a Magna Corte decidido com preci-
$d0: "0 Supremo Tribunal Federal ndo é competente para dirimir conflito de atrilui-
¢do entre Interventor Federal e Presidente de Tribunal de Apelacdo, agindo ambos,
na esfera administrativa: a competéncia dosTribunal & de Apelacdo. O Interventor
Federal & autoridade estadual, quando pratica os atos administrativos do Estado que
dirige” (STF, em RT, 158:855. Obs. Q processo, que recebeu o nimerc 1.500, foi,
entretanto, catalogado como de Conflito de Jurisdic@o).

No caso, as duas autoridades se avocaram a faculdade de editar o ato adminis-
trativo de provimento de cargo publico — ato de nomeacdo —, configurando-se a
hipotese de conflito de atribuigio e ndo de conflito de jurisdicdo, ja que se tra-
tava de ato de administragio e ndo de ato de jurisdicdo.

Neste exemplo, como decidiu com acerto o Supremo Tribunal Federal, cabe a
resolucéo do conflito positivo de atribuigdo ao Tribunal de Apelacio que, a nos-
$0 ver, age nas vestes de administrador e ndo no exercicio de suas funcdes jurisdi-
cionais, pois ndo se trata de competéncia "para julgar” e sim de competéncia "para
administrar’” (Contra: Méario Masagdo, Curso de direito administrativo, 5% ed.,
1974, pag. 320}.

Podem as autoridades em conflito manifestar-se, quer na fase de conhecimen-
to e decisdo de algum assunto, quer na fase executodria de deliberacdo. A ocorréncia
de conflito de atribuic8o supBe necessariamente que nenhum dos 6rgdos confli-
tantes seja hierarquicamente subordinado ao outro, pois, nessa hip6tese, a decisio
do 6rgdo superior resolveria a quest3o,

Certa ocasido ocorreu conflito positivo de atribuicdo entre o Juiz de Menores
da Capital do Estado de S3o Paulo e o Superintendente Regional do Departamento
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de Policia Federal, no mesmo Estado, j& que ambas as atividades, no exericio do
poder de policia que lhes cabia, entendiam serem competentes para editar Porta-
rias para a fiscalizagio de diverses publicas (caso “Flipperama’’}. Se tivesse sido
suscitado o conflito, competente para resolvé-lo teria sido o Supremo Tribunal Fe-
deral, a cujo plenério ficaria afeta a resolugdo administrativa desse choque de com-

peténcias.

Nitido conflito de atribuicdo ocorreu em S8o Luiz do Maranhdo, sendo susci-
tante o Juizo dos Feitos da Fazenda Publica e suscitada a Alfandega de S&o Luiz, ou
seja, houve chogue de competéncia administrativa entre o Juiz dos Feitos da Fazen-
da Publica da Comarca da Capital do Estado do Maranhéo e o Inspetor da Alfandega
de Sdo Luiz, pleiteando o suscitante o prosseguimento nC processo de busca &
apreensio, reguerido, preventivamente, pelo Procurador da Republica.

Suscitado o conflito de atribuicdes perante 0 Supremo Tribunal Federal, a
Corte Suprema conheceu do conflito, julgando competente a autoridade adminis-
trativa, ou seja, o Inspetor da Alfandega, ordenando que |he fossem remetidos 0s
autos da referida diligéncia preliminar para que prosseguisse No respectivo processo

fiscal (STF, em RDA, 53:206).

Outro caso interessante de conflito de atribuicdes ocorreu entre o Juiz de Di-
reito da Vara Criminal e o Superintendente Regional da Policia Federal a respeito do
exercicio do poder de policia para a fiscalizacdo da fequiéncia de menores de dezoito
anos a espetaculos cinematograficos, concluindo o Supremo Tribunal Federal que a
competéncia cabe aoc Juiz de Menores, 0 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 competéncia administrativa, em que figurava como
suscitante empresa do Distrito Federal e suscitada a Inspetoria de Rendas do Estado
do Rio, ndo conhecendo, porém, do conflito, e ordenando, por unanimidade, fosse
convertido o julgamento em diligéncia para gue se oficiasse ao Ministro da Justica,
no sentido de ser determinado ao Inspetor Federal a tomada de providéncias neces-

sarias.

Concluiu 0 Supremo Tribunal Federal gue os fatos levados a Corte n3o configu-
ravam conflito de atribuicdes, sendo, na realidade, conflito entre duas autorida-
des fiscais, uma do Estado e outra da Unido, ndo se envolvendo, no caso, qualquer
autoridade judiciria, pelo gue o pedido, nos termos em que esta redigido, é verda-
deira consulta e, j& que o Supremo Tribunal Federal ndo & 6rgdo consultivo, a ques-
tio so poderd ser decidida pelos meios préprios que a lei faculta {STF, em RDA,
8:123}.
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11. Natureza juridica do ato que dirime o conflito.

Se, no ambito interno de cada um dos Poderes e, em especial, na esfera do Po-
der !E)fecutwp,_ ocorrem a todo instante conflitos de atribuicdes, cuja solucdo é
matefla administrativa de fixac3io de competéncia afeta ac superior hierérquicb das
autorldaAdeg administrativas, em conflito, também na 6rbita externa, o choque de
competéncia entre autoridades judiciarias ¢ autoridades administrativas, em
assur_ﬂq a.dmlnistrativo, & matéria administrativa e ndo jurisdicional, pelo que a r;atu-
reza juridica do ato do Poder Judiciario, que dirime o conflito de atribuicdo, em
qualq.uer grau de jurisdicdo, é igualmente de natureza administrativa, funcio.nanrdo a
autoridade desse Poder como o superior hierdrquico das autoridades conflitantes
c:':lk.)endo, no caso, a interposicdo de recursos administrativos e ndo de recursos ]udii
ciais, contra a decisdo proferida.

Ndo pensava desse modo Mario Masag#io, para quem, “'nesses casos, as dlvi-
das de atrlpujcéo sdo resolvidas pelos 6rgdos do Poder Judiciario, ndo mais nas ves-
te:s de administradores, mas no exercicio de suas funcdes jurisdicionais” {Curso de
direito administrativo, 5* ed., 1974, pag. 320).

_ ”C_tumPre ainda observar que, ao resolver confiitos de atribuicdo, o Poder Ju-
d|C|a[|0 ndo age como drgao consultivo, caso ocorram dlvidas sobre a existéncia
ou ndo de choque de competéncia administrativa. Assim, certa feita, bacharel que
se inscrevera a concurso para a magistratura, suscitou conflito de atribuic@es, por-
que a B~anca Examinadora era integrada por dois juizes de direito, Aguiar Dias e Pin-
to~ Falcio, mas o Supremo Tribunal Federal ndo conheceu do conflito, porque tal
ndo ocorre "entre autoridades administrativas e magistrados, guando estes nfio fun-
cionam como tais” (STF, em RF, 166:104).

) i\_los dois ~exemplos que demos, 0 Supremo Tribunal Federal ressaltou com vee-
meéncia que ndo é 6rgdo consultivo (STF, em RDA 8:123 e STF, em RF, 166:104)
pelo gue as questdes que lhe forem submetidas devem ser, realmente choqueé
concretos, de fato, e ndo hipdteses de divida sob a forma de consultas. ’
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