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I — Introducdo. Importincia do tema. Sistemas
de contréle jurisdicional.

1 — O estudo do contrdle de legalidade da Administracho
Publica pela Justica Administrativa da Franca é fundamental, no
campo do Direitio Administrative Comparado. Isto ge d4, néo s6 pela
prioridade gue cabe, na matéria de fiscalizaciio dos atos adminis-
trativos, aquela Justica, mas também pela contribuicio de sua ju-

‘risprudéncia na formacfio e no desenvolvimento do Direito Admi-.

-nistrativo Francds, e pela influéneia que tem exercido neste ramo
juridico, em outros paises, inclusive no nosso. Dai, térmos dedicado
o presente estudo a téo magno tema.

2 — No Estado de Direito, que se contrapds, historicamente,
ao Hstado de Policia, constitui aspecto fundamental do problema
da juridicidade da atividade da Administragdo Pablica o contrdle
da legalidade da aglo desta, por parte das autoridades dotadas de
jurisdicdo, contrdle 8ste que se coloca ao lado do parlamentar, de
popular e do exercido pela prépria Administragio.

Com efeito, através do assim chamado contrdle jurisdicional,
taig autoridades julgam se os atos praticados pelo 6rgio do Poder
Pablico subordinaram-se aqueles prineipios bégicos do Estado de
Direito: a sujeicio das autoridades estatais & lel que o proprio
Estado criou e ¢ respeito por éste dos direitos plblicos subjetivos
que lhe s8o oponiveis pelos cidadéios.

— 156 —-

fizte contrdle jurisdicional tem lugar, quando as autoridades
dotadas do poder de jurisdicio sfio chamadas a resolver situacbes
contenciogag entre a Administragio e © individuo, solucionando
conflitos, que passaram g litigios ou pleitos judiciais,

3 — Biasica &, mesta matféria, a digseriminacio dos diversos
sistemas de organizacdo jurisdicional encontrados no Direito Po-
sitivo dos variog Estados.

Tal discriminacio leva em consideracio os diferentes ramos
da ciéncia juridica submetidos a julgamento pelos {ribunaisg, guais
gsejam a matéria civel, comercial, penal, administrativa e outras,
com suas possiveis subdivisdes.

Fncontramos, em primeiro lugar, paises cada vez mais raros,
em que o8 jufzes e tribunais ndo sdo diferenciados, isto ¢, tém com-
peténcia para julgar ndo importa que matéria. Tal sistema 56 é pos-
givel onde a massa de assuntos contenciosos seja pequena.

Em outros Hstadog, e 8ste é o caso do Brasil, da Bélgica, dos
Estadog Unidos, da Inglaterra, os juizes e tribunais sfo diferencia-
dog (v. g., Jufzes e cdmaras civeis, eriminais e da Fazenda Piblica,
justica trabalhigta, militar, eleitoral, ete.), mas hé unidade no
gistema jurisdicional, que & assegurada, inclusive, pelo contrdle su-
premo da jurisprudéncia de todog éstes tribunais por uma Coérte
Superior comum (no Brasil, p. ex., ¢ Supremo Tribunal Federal).

Finalmente, vamos encontrar nfio g6 na Franga, mag também
na Italia, p. ex., a assim denominada dualidade de jurisdicfio, com
a existéneia de uma Justica Administrativa auténoma. H4, assim,
na Franea, duas jurisdicdes separadasg, com uma Coérte Suprema
cada uma, absolutamente independentes, paralelas.

Destarte, existe na Franca, ao lado dos jufzes e lribunais
Judicidrios, a justica adwministrotiva,

Na prética, hé, é certo, muitos sistemas jurisdicionais que se
apregentam, em verdade, como mistos. ¥ o caso dos paises de
unidade de jurisdicio nos quais, com relacio a certas matérias
particulares, jurisdicdes administrativas plenamente independentes
foram ingtituidas, fendmeno, alids, que se vai tornando cada vez
mais comum, como sintese da tese e da antibese. |

Nesta ordem de idéias, devemos distinguir, em verdade, na
expressio contencioso administrativo, de uso corrente, um sentido
late e um gentido estrito.
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No primeiro, é a contenda ou controvérsia em matéria admi-.

nistrativa. De acbrdo com o segundo, é uma forma de especializacgio,,
dentro da atividade jurizdicional do Egtado: é o conjunto de drgaos
eriados para realizar esta prestacio jurisdicional. Em seu sentido
lato, é a atividade no sentido material; o sentido estrito ¢ um
conceito orgénico, congiderando og oOrgios (ue exercem esta ju-
risdicdo administrativa.

4 — Dentro da discriminaciio entre og principais sistemas de
controle jurisdicional da legalidade da Administragio Publica,
quais sejam o sistema de unidade e o de dualidade de jurisdigio,
contrdle pela jurisdicio comum e contréle por uma jurisdicdo es-
pecial, fixemos o dois Direitos que mais de perto nos interessam,
¢ Brasileiro e o Francés, representativos que sio, regpectivamente,
do primeiro e do segundo sistema citados.

0 nosso pais tem sido, tradicionalmente, de jurisdicio una. A
Constitui¢io Federal, em seu art. 141, § 4.°, estatui que o Poder Ju-
dicidrio conhece de tddas as lesfes de direito individual, ineluindo,
naturalmente, as questdes contenciosas em que o Estado f0r parte.

No Império, o sistema da dualidade de jurisdicio foi objeto
de modesta tentativa, principalmente no tocante a questdes fiscais,
e com relacio ao Conselho de Estado (arts. 137 a 144 da Const.
de 1824 ; abolido pelo art. 32 do Ato Adicional de 1834 ; restabelecido,
sob nova disciplina, pela lei n° 234, de 23-11-1841), o qual, a par
de ger 6rgdo politico auxiliar do Poder Moderador, tinha, do ponto
de vista administrativo, atribuicBes consultivas, que o aproximaram
do Conselho de Estado franeés, na época da justice reservada,
sem caracteres marcantes e decigivos de verdadeira justica admi-
pigtratiiva. De qualquer forma, a Repudblica suprimiu-o, de modo
definitivo, e nenhuma ddvida ha de que, desde entfo, se tenha im-
plantado, em nosgo pafs, o sistema de unidade de jurisdigio,

Como j4 acentuamos, o Poder Judiciirio Brasileiro tem, em
prineipio, o monopdlio do conhecimento das questdes litigiosas, do
contrdle da legalidade dos atos do poder piblico, apreciando, igual-
mente, o contencioso adminigtrativo, através do exame dos atos da
Administracio Piblica, efetivando anulacdes e impondo indenizacdes.

O fato de haver, no Poder Judicidrio Federal e nos Estaduais,
Varas, Cimaras, e até Tribunal especializados, como as Varas da
Fazenda Pdblica, ¢ o proprio Tribunal Federal de Recursos, néo
afeta a classificacio do sistema jurisdicional brasileiro.
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Com efeito, todos, e até mesmo as justicag especializadas {como
.a militar, a eleitoral e a do trabalho) pertencem ao Poder Judiciario
comum, a uma g6 unidade de jurisdigdo, ndo apenas porque &
Congtituicdo Federal e as FEstaduais assim o dizem, comio também
porque estdo todas encimadas por tribunais comuns de ctipula.

O monopélio quage absoluto do Poder Judicidrio Brasileiro so
.comporta excecdes resiritas e taxativas, expressamente previstas
nas Constituicdes, mas que, tampouco, turvam a posicio nitida de
nosso sistema jurisdicional. Tais exce¢des sdo o julgamento dos
.crimes de respongabilidade pelo Congresso, Assembléias Legislati-
-yas e Cimaras de Vereadores, a jurisdi¢io contenciosa do Tribunal
de Contas. Devem sér cifadas, igualmente, ag restrigdes no tocante
-4 vedacio do conhecimento pelo Poder Judicirio das questfes ex-
«clusivamente politicas, da aplicacio do habeas corpus mas trans-
gressBes disciplinares (prisio militar) e as oriundas da decretacio
«do estado de sitio. ‘

Outrossim, as chamadas instincias administrativas sfo 6rglos
.adminigirativos e nfo jurisdicionais, estando, sempre aberta a via
judicial. |

‘No contencioso figeal, hd os exemplog dog Consethos de Con-
tribuintes, o Conselho Superior de Tarifas e numerosos outros
brgios da insténcia administrativa em matéria fiscal.

Ag decisbes do Tribunal Marftimo, que tem jurisdiciio admi-
nistrativa sdbre a marinha mercante e competéneia para julgar
os acidenfes e fatos da navegacdo, quanto 3 matéria técnica re-
ferente a tais fatos e acidentes, valem como prova, presumindo-se
certas, O Poder Judicidrio poderi, todavia, reexamini-las, embora
apenas quando forem contririag a texto expresso da lei, pTova
evidente dog autos, ou lesarem direito individual (art. 18 da lei
2.180, de 5-2-1954),

fistes e aleuns outros exemplos mais, como os das Turmas de
Julgamento e da Comisséo Exccutiva do Instituto do Aglicar e do
Aleool, o do Conselho de Recursos da Propriedade Industrial, e
outros érgfos que emitem decisdes definitivas, nfio alteram, como
agsinalamos, a classificacio do zistema jurisdicional brasileiro, pois
tais 6rgios nfo pertencem a uma Justica Administrativa: con-
tinuam sendo organismos administrativos, sem podéres jurisdicio-
nais propriamente difios.

J4 o Direito Traneds, que é o objeto central de nossos estudos,
gegue o sistema da dualidade de jurisdigio, com duasg ordens ju-
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riadicionais distintas, paralelas, cada qual com seus’ juizes e fri-
bunais, sem qualguer érgéo comum de cipula.

IT —. Histérico do Contencioso Administrativo Francés

5 — N3io seria adequado, para o objetive que aqui temos em,
vista, apresentar, exaustivamente, a evolucio histérica do Con-
tenciogo Administrativo Francés. Cumpre-nos acentuar que tal
evolucdo teve um cardter empirico, A principio, como reacio a0s
antigos Parlamentos, e em funcio da interpretagio francesa da
doutrina da separagio de podéres, pela qual um Poder (o Judi-
cidrio) ndo poderia julgar outro (o Executivo), foi a Justica Ad-~
minigtrativa Francesa formando-se, tendo atravessado diferentes
fases (a da Administracio — juiz, a da justice reservado ou Opi-
notive, a da justicn delegada), até chegar, apés toda essa evolucio,
e através das reformas de 1953 e 1963, 3 sua estrutura atual.

Interessante é notar que foi, igualmente, o principio da se-
paracio de podéres que levou os paises de sistema de unidade de
jurisdicio a adoté-lo, interpretando-o de forma diferente: se hé
um Poder (o Judiciario) competente para eonhecer das questbes
contenciosas, qualquer outra solugio que exeluisse de seu conheci~
mento certog litigios contrariaria dito prineipio.

Outrossim, na Franga, JEAN RIVERO, em seu Droif Adypinis-
tratif (2.2 edicdo, Dalloz, 1962, pags. 121 e 122), dando o sentido
atual da Justica Administrativa Franeesa, acentua que “todas as
razbes que determinaram sua criacfio, desapareceram”, assinalando,
por outro lado, as desvantagens da dualidade de jurisdi¢des. Con-
clui, afirmando que é a existéncia de um Direito Administrative
original (como o Francds), devido & criagho ‘jurisprudencial, pro-
pria do Contencioso Administrativo Francés que constitui, atual-
mente, a tnica justificacio sélida para a manutencio da Jurisdigio
Administrativa. - :

6 — Faremos, agora, um ripido escdreo histérico da Justica
Administrativa francesa,

6.1 — Alguns estudiosos identificam certos antecedentes re-
motos e desfigurados ji4 no Direito Romano e, principalmente, nas
dinastias merovingias e carolingias, entre os capetos, com Felipe,
o Belo, e seu filho Felipe V, e durante todo o Antigo Regime,
mas o fato é que a existéncia, nestas épocas, de fribunais adminis-
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{rativos, ndo era bastante para o reconhecimento da dualidade de
ordeng de jurisdicio, no gentido ja fixado. .

Tal dualidade, com efeito, foi um produto histérico dos séculos
XVIII e XIX.

6.2 — 0g Parlamentos que exerciam a funcio jurisdicional,
no Antigo Regime, eram contrérios & criacfio e mulliplicagio de
jurisdigbes especializadas em matéria administrativa, e principal-
mente & atribuicio de podéres jurisdicionais aos e¢hamados inten-
dentes, pois igto lhe acarretava a perda de muitas atribuigfes
e de importante fonte de remuneracio, j4 que os juizes ganhavam

na base da maior ou menor importincia e quantidade dos casos

julgados.

Formados por representantes da moblesse de robe, os Parla-
mentos mantiveram uma luta encarnicada contra a administragéo e
o proprio poder real, chegando a greves e outras manifestacfes
violentas. ' |

Tal luta expressava-se, igualmente, pelos perpétuos conflitos
entre o8 mesmos Parlamentos, o8 juizes e tribunais administrativos,
particularmente os citados intendentes.

Os Parlamentos eram, por &stes e outros motivos, muito im-
populares, inclusive, por defenderem seus privilégios nobilidrquicos,
opondo-ge a2 tdda reforma proposta pelo poder real para atenuar
ou suprimir os privilégios fiscais. Seus juizes eram conservadores,
reaciongrios, anti‘revelucionarios.

Pelas razdes acima expostas e pela interpretagio ja indicada
da doutrina da separacio dos podéres, um dos primeiros atos da
Assembléia Constituinte pés-revolucionaria foi a de suprimir os
Parlamentos. Ao mesmo tempo, para evitar que ag novas jurisdi-
cies que os substituissem, continuassem a lutar contra a adminis-
tracdo, o que era considerado contrario ao interdsse ptblico, a
Constituinte, na grande lei de organizacio judicidria de 16-24 de
agdsto de 1790, ingeriu, em seu titulo II, o artigo 13, de suma
importancia, pois, ainda hoje, em vigor e base juridica da com-
peténeia da jurisdicio administrativa francesa. Hste artigo & o
geguinte: —

“Ag funcdes judiciarias s@io distintas ¢ permaneceréo
sempre separadas das fungdes administrativas; os juizes
ndo ‘poderfio, sob pena de prevaricaclo, perturbar, de
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nenhum modo que seja, as operagdes dos organismos ad-
ministrativos”.

A lei de 16 do fructidor do ano III renovou tal orientacio,
a0 afirmar: —

“Og juizes niio podem usurpar as fungdes administrativag,
nem chamar perante si os administradores, em razio de
suas funcdes. Proibigdes reiteradas sfo feitas aos tribu-
nais, de conhecer dos atos da administragio de gualquer
espécie que sejam”.

Tais reeras eram unilaterais, porquante os administradores nio
estavam proibidos de julgar.

Como conseqiiéneia dos referidos textos, aos tribunais era ve-
dado expedir mandado contra a administragéo, condené-la, ou mesmo
apreciar sua conduta.

Mas, dentro de tal sistema, que fazia o administrado vitima
de ilegalidade ou de alguma falta praticada pela administracio?

Tinha &le de se dirigir & prépria administracéio, quer aos
chamadog diretérios, eriados em cada distrito e departamento; quer
a0 proprio Rei, como chefe da administra¢io, em virtude de lei
de 7-14 de outubro de 1790.

% o denominade sistema do administracdo-juiz, também cha-
mado de sistemn do ministro-juiz: o cidadfo apresentava um re-
curso ao minigtro, que, transformado em juiz, julgava a questdo.
Em certos cagos, poderia o administrado apelar da decisio do mi-
nigtro-juiz para o Chefe de Estado.

Por tudo isto, tal sistema constitufa débil garantia para os
administrados, j& que a administracio era, simultdneamente, parte
e juiz, competindo o julgamento aos préprios administradores ofi-
pos (rei, ministros, administradores de deparj:amenﬁos), solucéo
em verdade paradoxal, prineipalmente por ter gido adotada em
nome da separaciio de podéres. A época, tal sistema era, todavia,
pratico e oportuno, pois viva e favorivel era a lembranc¢a das an-
tigas atribuicBes. da jurisdicfio administrativa dos intendentes, e
juridicamente aceitdvel, porque a idéia de separaclo dos podéres
parecia implicar na independéncia da administracio com referén-
cia a “tdda espéeie” de juiz.
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6.3 — Grandes reformag foram, entretanto, realizadas em 1799,

Com efeito, o Consulado, a partir do final déste ano, tomou
duag importantes medidas, a fim de atender as Justas reclamacoes
dos adminjstrados.

Em primeire lugar, criou tribunais administrativos especiaig,
com jurisdicio de afribuigdes, ou seja, cuja competéncia era taxa-
tivamente prevista em lei, Tais tribunais eram, essencialmente,
o8 conselhos de prefeitura, criados pela lei de 28 do pluvioso do
Anoe VIII, que GUIDO ZANOBINT -considera como a certiddo de ba-
tismo do Direito Administrativo,

Eram, todavia, ainda, periclitante garantia para os adminig-
trados, pois seus membrog exerciam, ao mesmo tempo, fungles
administrativas, sendo, inclusive, presididos pelo prefeito, a pessoa
mais interessada em que a Administragio saisse vencedora. Por
151:0, durante todo o séeulo XIX, os congelheiros de prefeitura, que
visavam a ser prefeitos, tiveram muito pouca 1ndependen01a com
relacdo 4 Administracio.

Qutra jurisdicio administrativa especializada eriada, no Im-
pério, em 1807, foi o Tribunal de Contas, sucessor das Cdmores
de Contos da antiga monarquia.

Mas a reforma capital foi a criagdo do Conselho de Fstado,
pela Constituicio de 22 do frimério do ano VIII (13 de .dezembro
de 1799) em seus artigos 52 e 53.

O primeiro déstes artigos assim dispunha: —

“Sob & direcdo dos consules, um Conselho de Estado fica
encarregado de redigir os projetos de leis ¢ 03 regula-
mentos da Administracio Puablica, e de regolver ag difi-
culdades que surjam em matéria administrativa”,

Tinha, asgim, o Conselho de Estado uma dupla funcdo. Era, em
primeiro lugar, o conselheiro juridico do govérno e, negta atividade,
elaborou os grandes Cddigos, inclusive o Cédigo Civil; preparava
0 texto de todas as leis, que o corpo legislativo votava, sem direito
de emenda ; finalmente, aconselhava a administraciio, que era, muita
vez, obrigada a ouvir seu conselho, antes de tomar certas decisdes.
Destarte, ao lado da administrae@o ativa, criou-se uma administra-
¢lo consultiva, '
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Mas, além da funcgfio acima, outra, como pode ser visto do texto
congtitucional, foi atribuida ao Conselho de Estado, Justamente a
mais interessante para o presente trabalho,

E que todo administrado que se julgasse prejudicado por um
ato administrativo, se o quisesse, reclamaria ao Primeiro Cnsul,
na qualidade de Chefe de Estado, Este, por gseu turno, encaminhava
a reclamacfo, para estudos, a seu conselheiro juridico, isto &, ac

- Conselho de Estado, que estudava o assunto ¢ lhe dava uma gsoluciio,
rejeitando a reclamacdo ou sendo-lhe favorivel. Diante do pa~
recer do Congelho, o Primeiro Consul decidia.

Néo era o Congelho de Estado, agsim, um verdadeiro juiz. Com
efeito, nlo tomava éle préprio a decisfio; nfo havia regras pro-
cegsuals obrigatérias, que garantissem ao jurisdicionado um pro-
cedimento e uma instrucdo imparciais; finalmente, nfio era o Con-
selho especializado, exclusivamente, no exame de situa¢ies conten-
ciogas, poig tinha, também, funcfes puramente administrativas.

Em verdade, havia uma justice retenue (justice reservada),
porque quer em matéria contenciosa, quer mesmo na consultiva,
o Chefe de Estado retmha 0 poder de decidir, dando a dltima
palavra,

I o que se chama, igualmente, de perfodo da justica homolo-
gdvel, j& que o0s pareceres e proposicbes do Conselho de Estado
passaram a ser, sistematicamente, sem diserepincias, aprovados
por Napolefio, como Primeiro Cénsul, depois, pelo Rei, pelo Im-

perador, no Segundo Império, os quais simplesmente, homologavam, -

de fato, tais pareceres e proposicdes. Eram tais autoridades por
demais ocupadas e nfio se criam melhores juristas do que o3 mem-
bros do Conselho de Egtado. -

Destarte, a justice reservade — gignificando que o Chefe deo
Estado, detentor do poder de justica, o delegava aos tribunais ju-
dicidrios, mas o detinha com relacdo ao Conselho de Estado, isto
é, se reservava, em matéria administrativa, a atribuicio de julgar
— tornou-ge uma ficcéo.

Por oufro lado, a evoluclo também se deu no sentide da es-
pecializacio do Conselho de Estado, na funcéio jurisdicional, pois
um decreto de 22 de julho de 1806 criou, no geic do Conselho,
umsa comigsfo do contencioso, especializada, exatamente, no exame
das questdes litigiosas entre a Administracio Pdblica e os juris-
dicionados,. ‘
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Finalmente, 0 mesmo decreto editoy as primeiras regras de
processe administrativo, dando aos cidaddos as garantias de indis-
pensivel imparcialidade no procedimento contencioso-administra-
tivo. Tais regras foram aperfeigoadas por ordenacbes reais de 1831
e pela lei de 18 de julho de 1845.

36 restava, portanto, o reconhecimento por lei do cariter ju-
rigdicional do Congelho de Estado: o féz a lei de 3 de marco de 1849,

Tal lei teve, todavia, uma existéncia efémera, porquanto, apds
o golpe de Fatado de 2 de dezembro, Napolefo III, que procurava,
em tudo, imitar Napolefio I, restabeleceu a justice retenue, através
de um decreto de 25 de janeiro de 1852, entrande, entfio, o Con-
gelho de Estado nmum periodo em que viveu, de certa forma,
eclipsado.

6.4 — Mas, depois da queda do Segundo Impéric, pela fa-
mosa lei de 24 de maio de 1872, o Conselho de Estado foi, no-
vamente €, agora, de modo definitivo, oficialmente reconhecido
como uma jurisdicdo administrativa, que estava, déste modo, real-
mente criada,

Iniciou-ge, assim, a era da.chamada justice delegada, pois,
daquele momento em diante, o Conselho de Estado tornou-se um
verdadeiro juiz, nfo mais proponde ao chefe de estado projetos de
decisdo mas dando 8le mesmo sua sentenca, com a autoridade de
coisa julgada, com foérca executéria e “em nome do povo francés".

O Conselho de Estado tornou-se uma jurisdigio, com o mesmo
titulo dos tribunais civeis da Cérte de Apelacio ou de Cassacio.
O Chefe de Estado mfo intervinha maig no exercicio da funcgéo
jurisdicional, tanto em matéria civel ou comercial como adminis-
trativa.

N&o restaram senfio raras excecdes, praficamente inexpressi-
vas, da antiga justica reserveda.

Consumara-se a dualidade de ordens jurisdiciomats nos térmos
em que acima a focalizamos,

6.0 — A organizacho interna da jurisdicho administrativa,
obedecendo, embora a uma certa evolucdo, manteve-se, até 1953, e
isto, com graves inconvenientes.

Em matéria adminigtrativa, a jurisdigdo de direito comam
(isto é, o tribunal euja competéneia é a regra e ndo encontra limites,
sendo por uma disposicio formal ¢ expressa de lei em contrario),
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primeira e Gltima instincia, era o Conselho de Estado, que se apre-
sentava como um tribunal lUnico para tdda a Franga.

Havia, em verdade, além déle, algumas Jurisdigies de abribui-
gbes (tribunais cuja competéncia estd taxativamente expressa em
lei), de primeira instincia, o que levava os processos por elag
julgados, de qualquer forma, ao conhecimento do Conselho de Es-
tado, por via de apelagio.

Outrossim, o Conselho de Estado era, ainda, Tribunal de Cas-
pacilo, representand-o, no campo administrativo, o papel da Corte
de Cassacfo, das Cortes de Apelaghio, ¢ de todos os tribunais civis
da Fragnca reunidos.

Duas eram as conseqiiéncias de tal fato: a primeira, positiva,
dotava a jurisprudéncia administrativa de grande unidade ¢ de
répida evolucdo; a segunda, catastréfica, qual seja a de ficar o
Congolho de HEstado irremedidvelmente sobrecarregado.

Em verdade, tal sistema s6 podia funcionar bem, havendo
uma peqnena massa de Pprocessos a serem julgados, como ocorria
em 1889, quando, na decisdo Cadot, de 13 de dezembro déste ano,
reconheceu -se ger o Comngelho de Estado o juiz de direito comum do
contencioso administrativo,

Mas o vertiginoso cregeimento déste féz com que, em 1.° de
janeiro de 1954, vinte e seis mil casos estivessem aguardando jul-
gamento, o que faria com que s6 em 1960, & razdo de 4.500 casos
julgados por ano, pudesse estar em dia tal acérvo, sem congiderar
03 6.000 casog NOVOs anuais.

Dai, ser a justica administrativa por demais lenta, a ponto de,
em 1948, ter decidido o Conselho sdbre as conseqiiéncias de um
acidente ocorrido em 1914, o que constituia verdadeira . situacdo
de denegacio de justica.

Por outro lado, o que era, igualmente, lamentivel, criou-se a
tendéncia, no Conselho, de &ste se declarar incompetente,

A indispensével reforma de tal estado adveio com o decreto de
'80 de setembro de 1953, completado por doig regulamentos, um
da mesma data, e o mais importante de 28 de novembro. O aludido
decreto foi editado com fulero no dispositivo contido no artigo 7.9,
pardgrafo II, da lei de 11 de julho de 1958, que determinava ao
govérno realizar tal reforma. Esta entrou em vigor em 1.° de ja-
neiro de 1954,
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O fundamental de tal reforma consistiu em tornar os antigos
conselhos de prefeitura, agora frtbunais administraiivos, nas ju-
risdigoes de direibo comum. O Conselbo passou a julgar, em pri-
meira e Unica insténecia, 1o sdmente certas categorias de casos
taxativamente expressos em lei; continuouw corte de apelacio dos
tribunais administratives e congelhos do contencioso administrativo
dos territérios de ultramar; finalmente, permanecen juiz de ecas-
gacdo nos casos julgados, em Gltima instancia, pelos diversos com-
ponentes da jurisdicho administrativa.

6.6 — Recentemente, através dos Decretog ns. 63.766 e 63.767,
de 30 de julho de 1963, o Comselh-c- de Estado sofreu sus mais re-
cente reforma.

Egta teve origem nitldamente politica. Com efeito, a criacéo
do grupo de trabalho destinado a prepari-la deu-se imediatamente
apés a 19 de junho de 1962, Nesta data, o Conselho anulou o
decreto pregidencial de 1.° daquele mesmo még, através da qual se
instituia a Corte Militar de Justica, que tinha por finalidade julgar
o8 cabecas da Organizacfio do Exército Secreto, ‘

Em verdade, ao elaborar a reforma, o Govérno pretendia ter
um juiz administrativo mais maledvel. Ag conseqiidneias daquela
foram, porém, muito maiz amplas, nfo tendo a origem politica
deixado, praticamente, tracos.

Na realidade, o Conselho de Estado continua sendo um juiz, tem
jurisdicfio (juris dictio), tendo suas decistes finaig o cardter de
coiza julgada. Decide, soberanamente, as controvérsias relativas a

- Adminigtracfo, ndo havendo a reforma atentado, em absoluto, con-

tra o poder jurisdicional do Conselho,

Como veremos, em pormenor, ao tratarmos da estrutura atual
da Justica Administrativa Francesa, um dos aspectos fundamentais
da reforma foram as modificacdes produzidas no estatuto de pessoal
da suprema magistratura administrativa. Procurou-se um justo equi-
librio entre o elementos que compdem a esséneia administrativa e a
natureza judicldria do juiz administrativo.

Realmente, na sistemética do contenciogo administrativo, & in-
dizpensével que o juiz seja sensfvel aos problemas da Administracio
e independente perante a mesma, o que parece, em suma, um equili-
brio dificil de ser obtido, e, até mesmo, paradoxal.

O Conselho de Estado vinha, em verdade, sendo criticado por ex-
cessivos juridicismo e abstragfio, com um total desconhecimento da
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vida administrativa concreta, das necesgidades praticas da Admi-
nistracio. A reforma de 30-7-63 contém, por isto, importantes dis-
positivos visando a realgar a esséncia administrativa dos membrog
do Conselho, estreitando og liames que os ligam & Administracéio ati-
vg., Para atingir tal obJetwo procurou acentuar a ogmose enfre as
segdes adminigtrativas e a se¢io do contencioso que, como veremos,
compdem a Alta Cdrte Administrativa,

Qutro aspecto decigivo da dltima reformsa diz respeito & inde-
pendéncia e & autoridade do juiz administrativo.

Este, como base de t6da a sua jurisdicdo, tem de ser independen.
te frente 4 Administracio que éle julga. Nio pode ser, todavia, um
“juiz dentro da Administracao”, que se imiscus no poder de definir
0 interésge geral,

Um dos &ngulos da questio de independéncia dog juizes é o da
sua inamovibilidade, problema de que euidou, como detalharemos,
no momento oportuno, a reforma de 1963.

Esta dispds, também, sébre outra questiio relacionada & indepen-
déncia dos membrog do Conselho de Estado, qual seja a da promocio
em seus quadros e o cuidado em evitar sua politizagéo, o que veremos
alhures, em pormenores,

Finalmente, além degtas modificages no estatuto dos membros
da Suprema Magistratura Administrativa, a reforma de 1963 tratou

de problema de magna importineia para a maior ou menor autori-

dade dog juizes administrativos, qual seja o da execucdo do julgado
administrativo, o que diz respeito & prépria eficicia da Justica Ad-
minigtrativa,

Dada a independéncia dos Podéres, entende-se néo ser possivel
a execucdo forcada contra a Administracio Puablica.Por vézes, ocor-
re, todavia, na pratica, ma vontade do Poder Executivo, quanto &
execucho de um, julgado da Justica Administrativa. Era, na realida-
de, impossivel impor & Administraciio a execucfio da decisfio do juiz
administrativo,

A reforma de 1963 ndo instituiu, em absoluto, a execugéio for-
¢ada da sentenca do Contencioso Administrativo contriria & Pidbilea
Administracio. Limitou-se a criar providéncias de que cuidaremos
mais adiante, manifestacdes de um poder de investigacio, destinadas
a chamar a atencfio do Chefe de Estado para os casos de rebeldia da
Adminigtracio Péblica diante de uma sentenca do juiz administra-
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tivo. E que, na Franca, muito se confia no valor intimidativo e per-
suasivo de medidas de tal espécie.

Bstes, em linhas gerais, og contornog bésicos da mais recente
reforma do Contencioso Administrativo na Franca.

Il —. O Contencioso Administrotivoe Francés ne abualidade

7 — Focalizemos, agora, propriamente, a estrutura atual da
Justica Administrativa Francesa.

Principiemos pelo érgfo de cipula da aludida J ustlga,. qual seja,
o Conselho de Estado,

E tio grande a 8ua importincia, que chegaa ser afirmado, e com
razio, que é impossivel estudar o Direito Administrativo Francés,
sem conhecer o Conselho de Egtado, poig, praticamente, aquéle é,
em grande parte, obra déste,

L o Congelho de Estado um organismo técnico, apolitico, no
sentido de que nenhum de seus cérea de 170 membrog é eleito, ao
contrario do que ocorria sob o regime da Coenstituicdo de 1848, cujo
artigo 72 estabelecla a eleicho dos conselheiros de Estado pela As-
sembléia Legislativa, ¢ que dava ao Conselho um cariter politico,
tornando-o um reflexo da maioria da Assembléia Nacional, sigtema
gue nfo sobreviveu, todavia, a citada Constituicio.

Esses membros (cujo niimero total é pequeno, tendo-se em
vista os encargos que tém) distribuem-se em f{rés categorias hie-
rarquizadas, congtitutivas de uma carreira, formada dog audiiores
(de segunda e de primeira classe), que recrutados, em parte, da
Escola, Nacional de Adminigtracio, estudam os processos submeti-
dogs ao Conselho de Hstado, preparando os respectivog relatérios;
dos “moitres des requétes”, dos quais um exerce ag funcfes de se-
cretario geral do Conselho, outros, os de comissdrios do govérnoe,
que t&m de apresentar, em cada cago contencioso, ag suas conclusdes, -
que longe de refletirem o ponto-de-vista do govérno, correspondem
4 solucio que lhes parece mais conforme o direito; e, finalmente,
as conselheiros de Fstado em servico ordindrio, que sfo of que
decidem; no acme da hierarquia, encontram-se cinco presidentes de
se¢do, e o vice-pregidente do Conselho de Estado.

O titulo de presidente é reservado, tradicionalmente, de diTei-
to, ao chefe do Poder Executivo, surgindo a didvida de se geria o
Presidente da Repiiblica cu o Primeiro-Ministro. Na préatica, é o
Ministro da Justica quem assume a presidéncia, mas, apenas nas
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sessdes solenes —: na realidade, a presidéncia efetiva incumbe ac
vice-presidente do Conselho.

. Dé qualquer forma, nem o Presidente do Conselho de Estado,

nem o Ministre da Justica tem o direito de participar das delibe-
racdes contenciosas, isto €, das sessdes em que o Conselho de Estado
age como tribunal.

Existem, além désse quadro permanente, conselheiros de Es-
tado em servico extraordinario, conmiissiriog de govérno junto as
secfes administrativas, podendo os Ministros de Estado agsistir
3s deliberacoes ndo-contenciosas.

Um problema ligado ao estatuto dos membros do Conselho de
Estado diz respeito 4 promocio dos maitres des requétes e dos au-
ditores.

Houve época em que foram nomeados muitos jovens que, hoje,
ainda mocos, j4 sfo conselheiros, falo que dificulta o acesso nos
quadros do Conselho,

Dali, terem os artigos 8 e 10 do Decreto 63 767 estabelecldo que
os moitres e auditores, ao final, respectivamente, de 18 e 8 anos de
servicos, em suas fungdes, podem ser, automaticamente, promovidos
a conselheiros de Estado, no primeiro cago, ¢ a maitres, no segundo.

Outrossim, pelo artigo 25 do Decreto 63 767, o govérno pode
aposentar qualquer membro do Conselho antes da idade normal.

"8 — O Conselho de Hstado tem atribuicdes consullivas e abri-
. buigdes contencioses. Daif, a divisdo de sua estrutura em seches
. administrativas e secfo do contencioso.

8.1 — As fungdes administrotives englobam as referentes &

gua participacfio na funcfo legislativa propriamente dita {pois da
o Conselho pareceres sdbre projetos de leis, redige-os), na feitura
de regulamentos (sdbre os quais da parecer), e as relativas a ma-
téria administrativa (pois, por exemplo, em algung casos, o parecer
favorével do Congelho de Hstado é indispensivel para a pratica de
certos atos administrativos).

8.2 — Interessam-nos, mais diretamente, as atribuicdes con-
tenciosas, as atribuigdes jurisdicionais.
Antes da citada Reforma de 1953, como vimos, o Conselho de

Estado era o tribunal administrativo de direito comum: s6 aquéles

casos que, expressamente, féssem da competéneia de outro juiz
administrativo, é que n#o seriam de sua algada.

— 16% —

E bem conhecide, entretanto, conforme salientamos, o aciimulo
de servico que resultou daf, transformando dita Reforma o Congelho
em juiz de atribuigdo, cuja competéneia vem taxativa, exaustiva-
mente prevista em lei.

8.8 — Como tribunal de primeira ¢ Gltima ingtincia, reser-
vou-lhe o decreto de 30 de setembro de 1958 certos litigios, congide-
rados muito importantes para serem julgados por um tribunal ad-
ministrativo ou diffceis de serem distribuidos por &stes, segundo
og principios da competéneia territorial,

Si0 ageim gubmetidos diretamente ao Congelho de Estado, en-
tre outros: a) o8 recursos por excessos de poder, que vigem & anu-

lagdo de um decreto, e os litigios relativos & situagio individual dos

funcionarios nomeadog por decreto, o contencioso da eleicdo dos
eleitores presidenciais e o da designacio dos membros do Conselho
Hconémico, que 880 os exemplos da primeira hipétese mencionada;
b) os recursos contra os atos cujo campo de aplicagio estende-se
além do jurisdicio de wm tribunal ¢ os litigios naseidos fora do ter-
rélério nociomel (como os litigios entre os Fstados e os concessio-
nirios da exploragio pelrolifera do Saara) que, sic og de dificil
caracterizaciio territorial,

Por outro lado, o decreto n. 1509, de 27 de dezembro de 1960,

- estabeleceu, em principio, que, havendo conexfo entre doig litigios,

um da competéncia do Conselho de Estado, o outro, de um tribunal
administrativo, o Conselho se torna, também, competente quanto a
éste, tendo sido o procesgo organizado, de modo a permitir tal ex-
pediente,

8.4 — O Congelho de Estado age, por outro lado, como Tribu-
nal de Apelacéio, sendo o correspondente, no Contencioso Adminis-
trativo, 4 Corte de Apelacdo da Justica Comum.

" Teremos ocasifio de enumerar 0g érgdos da Justica Adminig-
trativa que estdo hierdrquicamente subordinados ao Conselho de
Estado, por via de apelacdo, dos quais se destacam og tribunais
administrativos como jurisdicBes de direito comum. Em regra, o
Conselho de Estado &, de acordo com o decreto de 30 de setembro
de 1958, tribunal de apelacdo com relacfio as decisbes dos fribunais
administrativos e dos conselhos do contencioso administrativo dos
territérios de ultra-mar, e outros. A apelacio é sempre possivel,.
alifs, por menor que seja a importincia da contenda.
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8.5 — B, outrossim, o Conselho de Estado, também, tribunal
de Cassacio (correspondente 3 Corte de Cassacio da Justica Co-
mum), com relagio a todas as jurisdigdes administrativas que deci-
dem em tltima insténecia.

Teremos oportunidade, - igualmente, de enumerar aquéles Or-
gios hierarquicamente subordinados ao Congelho de Estado, por via
da cassaciio, tais como o Tribunal de Contas e outros.

Tal recurso nio necessita de base expressa em lei, em virtude
de um prineipio geral de direito: s6 estd excluido, se o legislador
o faz, expressamente, Alids, o Conselho de Estado tem decidido
que, mesmo s¢ a lei considera ag decistes de uma jurisdigio adnji-
nistrativa, em tltima instdncia, como definitivas, cabe a cassagao,
pois esta expressdo ndo a exelui.

O recurso de cassacfo cabe, igualmente, contra as decistes das
jurisdicdes administrativag dos Estados da novel Comunidade Fran-
cesa de Nacgles. )

8.6 — Finalmente, hi atribuigbes contenciosas ligadag & fun-
cio de inspeglo permanente das jurisdicdes administrativas, tam-
bém confiada ao Conselho de Estado,

9 — Vistas, assim, as atribuicbes jurisdicionaig do Conselho
de Estado, deve ser assinalado que é a sua secdo do contemfioso a
formagdo especializada no julgamento dos recursod conten.clos.o%_
colocando-gse ao lado das secdes edministrativas, cujas atribuicdes
830 as vistas anteriormente,

A seciio do contencioso esté subdividida, atualmente, em razéo
do Decreto 63 766 j4 indicado, em nove subsegdes (o numero ante-
rior era onze). )

Segundo o artigo 28 daquele Decreto, a compogicio da se¢ho em
tela é a seguinte: um presidente, dois presidentes adjuntos, um
Conselheiro de Estado presidente e dois conselbeiros assessores
para cada uma das nove subsecdes; além dos consel’heiros de Hs-
tado, instrutores e auditores com suas funcdesy tipicas.

Quanto 3 instruciic dos feitos, o 6rgéo dedireito comum & a
subsegdo. No tocante ao julgamento, j4 o gio as subsegdes reunidas,
que, pelo art. 88 do aludido Decreto 63 766, sfio 6rgdos formados d.e
duas o trés subsecBes reunidas, completadas por um dos congelhei-
ros dos que atuam, ao mesme tempo, em sectes administrativas e
na do contencioso,
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Houve, com a Gltima Reforma, o abandono da distincio ante-
riormente existente entre o agsim denominado grende contenciose,
constituido por gubsegdes reunidas, e o pegueno contencioso, forma-
do, apenas, por uma subsecho.

Atualmente, as subsegdes reunidas sfo formadas duas a duas,
40 geguinte modo: a primeira com a segunda; a terceira e a déei-
ma; a quarta com a décima primeira, As 5.# e 6,2 gubsecbes foram
gupressas; e ag 7.2, 8.2 ¢ 9.2 constituem o contencioso fiscal,

Além das subsegdes reunidos, existem como 6rgios de julga-
mento a secdo do contenciose, como tal, e a assembléia do conten-
clogo, :
A secdlo do eonienciose, como 6rgio de julgamento, tem a sua
mesma composicdo como drglo de instrug¢lo, mais 2 congelheiros,
dos que servem, ac mesmo tempo, em secdes administrativas e na
do Contencioso. .

A assembléia do contencioso mudou muito com a tltima refor-
ma. O artigo 41 do Decreto 63 766 diminui-lhe o efetivo, deixando
de ser plendrio, Hoje compde-se do vice-presidente do Conselho de
Estado, cineo presidentes de secfio, 2 presidentes-adjuntos da secdo
do contenciogo, do presidente da subseco, baseado em cujo relaté-
rio é julgado o caso, e de um relator,

10 — Como ji asginalamos, a recente reforma de 1963 pro-
curou, como dizem os autéres franceses, acentuar a osmose entre as
segbes administrativag e a se¢fio do contenciogo, para reforcar a
natureza administrativa do juiz do contencioso,

A grande inovaciio congistiu na criacio de um pessoal misto,
membrog vinculados a um 86 tempo, e de forma permanente e re-
gular, & secdo do contencioso e a uma secfio administrativa. Antes,
congoante os artigog 38 e 89 — 8.2 da ordenacio de 81-7-45, o pes-
8oal misto que havia, era limitado em nimero, e a sua dupla vin-
culagfo, de cardter facultativo; agora, na maior parte, a dupla
vinculagiio é permanente, imperativa e orgénica, tendo constituido
tal mudanca verdadeira revolucdo.

O artigo 2.9, alfnea 2, do Decreto 63766 estabelece que:

“Qs conselheirog de Estado em servigo ordinario sfo vin-
culados, quer a uma secio administrativa, quer A seclio do con-
tenciogo, quer, a um g6 tempo, a uma seclo adminigtrativa e &
secdo do contenciozo®,
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A respectiva alinea 4 prevé, de forma imperativa, a vinculagio
mista para a maforia dos mailres de requétes e auditores.

No total, a se¢do do contencioso compreende 12 conselheiros
de vineudlagio puramente contenciosa e 24 mistos, sendo 10 do grupo
obrigatério ¢ 14 do facultativo. '

Destarte, na formacfio dos érghes judicantes, o pessoal misto
tem um péso preponderante do ponto-de-vista numérico, o que se
reflete, por via de consegiiéncia, nas suas decisdes.

11 — Visto, em linhas gerais, o Conselho de Estado Francés,

" como 6rgho de clipula da Justica Administrativa gaulesa, focalize-
mos, ainda que sumAriamente, os 6rgdos com relagdo a &le hierar-
quicamente inferiores, no Contencioso Administrativo daguele pafs.

11.1 — Fixemos, em primeiro lugar, as jurisdicdes subordina-
das ao Conselho de Estado por via de apelacio.

11.1.1 — Nesta categoria estio os denominados fridbunais ad-
ristrativos (até 1953, conselhos de prefeitura), que sdo, atual-
mente, as jurisdigdes de direito comum, em primeira instdncia. Sao
em nimero de 28 e recebem o nome da cidade em que tém a sua
sede (Tribunal Administrativo de Paris; 23 da Metrépole 4 de
Ultramar).

Focalizemos a competéneia désses tribunais adm:mstratwos.

Quanto & competéncie “ratione materine”, é uma competéncia
residual, pois sfo tribunais de direito comum.

Com a reformsa de 1953, a grande majoria dos processog adm1—
nistrativos é julgada, em primeira instdncia, pelos tribunais ad-
ministrativos, cabendo citar, como uma das mareantes caracteristi-
cas de suas atribuices, o principio, no caso, absoluto, de que o
juiz da aco é o juiz da exceciio e das questdes prejudiciais.

A competéncia territorial de cada tribumal estd regulada pelo
R.A.P. de 28 de novembro de 1958, representando tal questfio um
problema muito delicado e tendo sido a grande preocupagho a de
descongestionar, ao méximo, o Tribunal Administrativo de, Paris.

Ao contrério do que ocorre com o processo civil comum, o
R.AP, de 1953, em seu artigo 5.° estabeleceu as seguintes regras:

“A competéncia territorial dos tribunais administrativos
é de ordem piblica; as regras de competéncia vinculam
os tribunais administrativos, que devem opor, ainda que
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de oficio, sua incompeténeia. Salvo em matéria de com-
pra, contratos ou concessdes, a competéneia territorial
nio pede ser objeto de derrogacdes, mesmo por via de
eleiciio de domicilio ou de acbrdo entre as partes”.

Estabelecido éste principio geral, o R.A.P. instituiu, pormeno-
rizadamente, as regras de compeitneia terriforial dos tribunais ad-
ministrativos. _

Em geral, o tribunal administrativo territorialmente compe-
tente é aquéle em cuja jurisdicio tem sua sede a autoridade que to-
mou a decigdo atacada ou asginou o contrato objeto do litigio.

A. aplicacfio. desta regra principal, dada a centralizacio admi-
nigtrativa que caracteriza ‘a Franca, ocasionou um resultado de-
sastroso: o congestionamento do tribunal administrativo de Paris.
0O congestionamento ndo é ainda maior, em funcfio da regra geral
acima enunciada, relativa 4 ordem ptblica da competéncia territo-
rial dos tribunais administrativos, e das regras especializadas acér-
ca da competéneia com. relacio a certos litigios, £ o caso das gues-
t3es sObre iméveis, como as relativas a declaragfo de utilidade pi-
blica, dominio piblico, destina¢do de iméveis, urbanismo, permissio
para construir, ete,, cagos em que a competéneia ¢ dada pela sitna-
cio do imével; das agles de- responsabilidade relativas a um dano
causado por um fato material, em que competente & o tribunal ad-
ministrative do Iugar onde ge produziu o fato lesivo; do contencioso
individual dos funcionarios, onde a competéncia é do local de afeta-
¢io déste funcionério, ete,

Tais excecdes ao principio da competéneia geral foram preciga-
das e desenvolvidas pelo decreto n. 1510, de 27 de dezembro de
1960

Por outro lado, desde que dois litigios conexos estejam vin-
culadog a doig tribunais administrativos diferentes, o decreto n.°
1 508, daquela mesma data, regulou a centralizacio dog dois, peran-
te um 56, designado pelo presidente da. secfio do conteneioso do
Conselho "do Estado.

Além da competéncia contenciosa, os tribunais administrativos
conservam algumas atribuicfes consultivas, atualmente muito raras.

11.1.2 — Encontramos, ainda, os Conselhos do contencioso
administrativo de Fronee de ultramar, como 6rgios de cujas deci-
sfes cabe apelagio para o Conselho de Estado..
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S&0 ag jurisdicdes de primeira insténcia dos territérios fran-
ceses ultramarinos. Continuaram, todavia, jufzes de atribuig¢des, de
competéneia taxativa.

Com referéncia & competéneia désses conselhos, devemos dizer
que julgam &les o contencioso local, o que interessa as comunas, ow
a0s territérios de ultramar, tomados como pessoas juridices, com
exclugio dos recursos dirigidos contra o Estado, dos quais os mes-
mos nio podem conhecer, galvo nos casos em que sua competéncia
é excepcionalmente consagrada por um texto legal.

11.1.8 — Em terceiro lugar, também subordinado por via de
apelaciio ao Conselho de Estado, temos o Conselho das Présas, que
termn competéncia para julgamento das causas relacionadas com
présas maritimas,

11.2 — Ao lado das jurisdicfes aludidas, existem aquelas su-~
jeitas ao contrdle de cassacdo pelo Conselho de Estado,

11.2.1 — Citemos, em primeiro lugar, o Tribunel de Contas
(“La Cour des Comptes”), instituicdo que, em todos os paisesque a
adotam, com suag vantagens peculiares, sempre provoca debates
doutrinarios,

Na Franca, o contrdle da contabilidade piblica da despesa, e da
aplicacfio da receita, evitando ou punindo as malversagdes, f0i en-
tregue a uma verdadeira jurisdigdo, o Tribunal de Contas, a fim de
que garantias realmente gériag fossem dadas ao mesmo.

Com efeito, no julgamento das contas pablicas, surgem ques-
toes referentes & interpretaciio de atos administrativos, & aprecia-
¢io da sua legalidade. Dai, natural fbsse o Tribunal de Contas
francds uma verdadeira jurisdicio administrativa.

O papel do Tribunal de Contas nfo é julgar da culpa subjetiva
do responsével, mas, linicamente, examinar a regularidade objeti-
va das contas. Segundo um aforisma classico, “o Tribunal de Con-
tas julga as contas (“compies”) e nio seus responsdveis (“comp-
tables”). Alihs, as contas ptblicas lhe sio automaticamente subme-
tidas, quer seja, ou nfo, sua regularidade contestada.

Dai, inclusive, 4 distincfio entre as nocdes de jurisdigdo ¢ de
" contencioso: pode ndo haver &ste, isto &, nfo haver litigio, mas ha,
sempre, ato jurisdicional, pois que a decisdo do Tribunal tem & au-
toridade da coisa julgada, sendo proferida em nome do Hstado.

A jurisdigio do Tribunal de Contas, em primeira e Gltima ins-
tancia, é a regra para tddas as contas do Estado, dos departamen-
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tos, ete. Em certog casos, o Tribunal atua, sdmente, em cago de

‘apelacéo,

A competéneia do Tribunal é de direito comum (lei de Vichy,
de 14 de abril de 1941), o que o &z estendé-la até as Cimaras de
Coméreio, '

Quanto As decisbes, deve ger salientado que sfo ag mesmas so-
beranas com relacfio i matérin de fato. S6 sAo suscetiveis de re-
curso de revisdo, perante a propria Corte, o que é uma forma de
retrabledo; o delrecurso de eassogdo por vicio de forma, violagio
da lei ou incompeténeia, a ser julgado pelo Conselho de Estado,
e que cabe, apenas, das decisdes definitivas, inclusive das dos re-
cursos de revisdo. No caso de cassacdo, pode haver devolugio para
uma outra Céamara (diferente da que julgara o caso, anferiormen-
te) da Corte, Camara esta que estd obrigada a seguir o entendi-
mento juridico, a doutrina, do acérddo de cassacio, a fim de evitar
infindéveiz cassaces (decisdo Botlie, de 8 de julho de 1904); ou
pode ndo haver devolugfio, se o Congelho de Estado julgar que nada
hé de decidir, como no caso de ser cassada a decisfio da Corte de
Contas, por ger esta incompetente.

11.2.2 — Ao lado do Tribunal de Contas, existem no Conten-
cioso Administrativo Francés, como jurisdigies subordinadas -ac
Conselho de Estado, por via de cassacfio: a Corte de discipling ot~
camentdrio, que tem por objeto punir iregularidades orgamenta-
riag praticadas pelos ministros, funcionirios e:agentes publicos, co-
mo também pelos agentes dos organimos submetidos ao contrdle
do Fstado ou beneficidrios da ajuda financeira déste: o Conselho
Superior do Educacio Nocionol e outras jurisdigbes universitdrias;
o Conselho de Revisdo, as jurisdicies de pensies, as jurisdicdes de
danos de guerra, o Conselho Superior da Ordem. dos Farmacéuticos.

IV — Os Limites da Jurisdigdo do Contencioso Administrativo
Francés

12 — Expostos os principios gerais e a estrutura atual da
Justiga, Administrative Francesa, compete-nos, em seguida, abor-
day um tema fundamental ne sistema de duvalidade de jurisdicio:
o8 limites do contencioso administrativo, a discriminacéo de sua
competéneia com relacio i chamada Administragdo Ativa e & Jus-
tiga. Clomum,
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12.1 — TFocalizemos, de inicio, a separacfo entre a Justica
Admimistrativa Froncese ¢ a Administragio Ativa, o problema que
mais preocupa os juristas e estudiosos dos paises de jurisdiciio una,
quando abordam o sistema de dualidade, servindo, nclusive, para
argumento contra o.mesmo, ge bem que, como veremos, na Franca,
na pratica, os perigos apontados por seus opositores nfio se apre-
senfem.

A Justiga Administrativa caracteriza.—se por sua aulonomia or-
génica, separada e 1ndependente que é da Justica Judici4ria e da
Administracio Ativa.

Na evoluglio histérica do contencioso administrativo francés,
foi sentida a necessidade de nfio ser a Administraciio ao mesmo tem-
po, parte ¢ juiz. Dai, a ouforga paulatina da mais ampla autono-
mia da Justiga Administrativa frente aquels.

Tal autonomia teria de manifestar-ge, sobretudo, na mcﬂeprm-
dencm ou separaco no tocante & composicio do possoal de cada um
désges organismos, ne estatuto déste pessoal, e na especinlizaedo na
funcio jurisdicional da Justica Administrativa,

12.1.1 — Na questdo da composicde do pessoal dos dois or-
ganismos, vé-se que os administradores ativos tém sido, progressi-
vamente, eliminados das principais jurisdicdes administrativas, Tal
ocorreu com o Chefe de Estado, com os ministros, com og prefeitos,
que presidiam os conselhos de prefeituras, mas que desta funcio
foram afastados, em 1926, Afualmente, apenas os tribunais admi-
nistrativos de competéncia muito especial (jurisdicSes universita-

rias, profissionais, conselhos de revisfio) nfio sfio compogtos de fun-

ciondrios especializados na atividade jurisdicional.

12.1.2 — Quonto ds suas prerrogotivas estatutdrias, os juizes
administrativos, prineipalmente og membros do Conselho de Ks-
tado, tm poderosas garantiag de independéneia.

Antes da Reforma de 1963, que, como j& indicamos, cuidou do
problema da independéncia e autoridade da Justica Administrativa,
o8 membros do Congelho de Estado eram gquase-inamoviveis. Ti-
nham uma inamovibilidade de fato, reflexo de sua natureza.judicii-
ria, em sentido material; e amovibilidade de direito, corolirio de
sua natureza administrativa,

Os textos de julho de 1963 reforcam o critério da imamovibili-
dade de foto, embora revoguem, expregsamente, o artigo 17 do de-
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creto de 81-7-1945, referente & demissio dog membros do Conselho
de Estado.

Qg artigos 18 e 14 do Decreto 638 767 estatuem que og mem-~
brog do Conselho de Estado podem ser destituidos,

Antes, porém, da sanciio de demisséio, o citado artigo 13 preve
tma gama de penalidades maig leves, quais sejam, a odwverténcin, a
prepreensdo, e a enclusfo tempordrie das fungbes, no limite méaximo
de s¢ig meses.

A adverténcia e a repreensio podem ser impostas, diretamen-
{e pelo vice-presidente do Congelho de Estado. A excluséo e a des-
tituicdo sfo impostas pela autoridade investida do poder de nomea-
¢flo, segundo proposicio do Ministro da Justica, apés parecer da co-
missdo consultiva, instituida pelo artige 5.° do Decreto 63 766.

Ha, é claro, ao lado do problema da independéncia dos mem-
bros do Conselho de Estado frente ac govérno, o relativo a politica

_em geral,

Assim,, 0 artigo 2.° do Decreto 63 767 impde dqueles membros
respeito 3 sua dignidade e independéncia, na escolha das atividades
cientificas, artisticas, literarias, que lhe sio permitidas. O artigo
4.2 proibe manifestacdes politicas incompativeis com a diseri¢iio que
suas funcdes lhes impdem.

Ag alineas 8 e 5 do artige 22 déo ao Primeiro M1mstro & prer-
rogativa de punir qualquer membro do Consgelho de Estado, colocan-
do-0- em disponibilidade, desde que sua atividade seja considerada
inoportuna ou contriria ao interégse publico.

Certog autores chegam a afirmar que a reforma de 1963 refor-
gou, acentuadamente, o dever de “digcricio politica”, elevando-a a
um nivel de verdadeira obrigacido de fidelidade ao govérno.

Em verdade, og membros do Conselho de Fstado que obtenham
um mandato parlamentar, gdo afastados de suas funces durante o
mesmo, estando obrigados, outrossim, a respeitar, na medida em que
seja compativel com o seu_exercicio, os-deveres decorrentes de sua
posicio de membros do Conselho de Estado (artigo 3.° do Decreto
n.° 63 767).

Se a atividade parlamentar dura duas legislaturas, ou nove
anos, o Govérno pode impedir a reintegragéio automatica do mem-
bro do Conselho, colocando o ex-parlamentar 3 disposicio de um
Ministro (artigo 18 do Decreto 63 767).
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12.1.8 — Por outro lado, a confusio entre a agio administra-
tiva e 3 justica administrativa restabelecer-se-ia se o juiz, além
de julgar, também exercesse o papel de administrador, quer agindo
em lugar da prépria Administraco (como se &le substituisse a de-
cisdio que anulou), quer dando-lhe ordens (ecomo obrigando-a a dar
uma autorizagio negada ilegalmente, tendo a recusa sido por &le
anulada), Destarte, perante a administracfio ativa, os podéres do
juiz séo limitados: &ste s6 pode anular os atos daquela, que deduz,
por si mesma, as conseqiiéncias da anulagfio; ou, entdo, condena-a a
indenizar os que foram por ela ilicitamente lesados.

Finalmente, deve ser galientado que hé, nio obstante, uma apro-
ximacio entre o Contencioso Administrativo e a Administracic Ati-
va, quando se trata da competéncia consultiva das jurisdigdes admi-
nistrativag, Isso ndo compromete, todavia, a separacio enfre am-
bag, pois se trata de simples consulias ou pareceres, e nio de ad-
ministraciio ativa propriamente dita; pelo contririo, como j& se
féz ver, e procurou realizar a reforma de 1963, é atil tal sistema
4 Justica Administrativa: com efeito, esta se torna familiarizada
com os problemas da Administracio Ativa, sem que se sinta, porém,
solidaria com a mesma, '

12.1.4 — Em suma, podemog afirmar que, na realidade, mos-
tram e festejam os estudiosos da matéria a independéncia e o li-
beralismo da Justica Administrativa Francesa, em que os adminis-
trados franceses confiam, e que tem contribuide, de forma inesti-
mével, para o desenvolvimento.e o enriquecimento nfio s6 do Direi-
to Administrativo Francés, como o de todo o mundo.

12.2 — Fixemos, ,agora, outra questio basilar: a discrimina-
¢éio entre ag competéneias da Justige Comum e da Justica Admi-
nistrativa,

12.2,1 — Salientam os autdres francesecs, de inicio, ser éste
um problema realmente dificil,gdada a incerteza que hé quanto aos
limites das respectivas competéncias, comum e administrativa.

Com efeito, a existéncia de dnas ordens de jurisdicdo acarreta
o problema da exata delimitaciio de suas respectivas competéncias,
ao qual o legislador nunca deu uma resposta abrangente e definiti-
va: pelo contrario, vagos e negativos, predominam, ainda, os tex-
tos revoluciondrios de interdicio de julgamento dos litigios admi-
nistrativos pelas autoridades judiciarias.
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Dai, os freqlientes conflitos de jurisdicfio, cuja disciplina vere-
mos maig adiante,

Na presente oportunidade, versaremos as regras de delimitacio
da competéncia da jurisdigio administrativa, isto &, quais sfo as
acfes gque seus auldres devem propor perante a mesma,

12.2.2 — Deve ger assinalado, em primeiro lugar, que a dis-
criminacio dag respectivas competéneias tem um cariter de ordem
publica, igto é, inderrogével por aecdrdo entre as partes. Em segundo
lugar, mister se faz seja salientado que a determinaciio da compe-
téncia deriva da mnatureza da aclo intentada, da causa juridica da
demanda, da pretensfio do autor.

Para a delimitacfo, na pratica, das respectivag competénciag,
pode haver, falando-se de um modo geral, duas orientacdes: ou a
lei enumera, expressamente, ag mesmas; ou o legislador adota um
principio geral, uma cldusula geral de competéncin, reguladora da
matéria, o que di um campo maior & interpretacio do juiz.

Como vimos acima, na Franca, o sistema da enumeraciio legis-
lativa, é insuficiente, 86 atuando no caso dag jurisdigdes de atribui-
cdes, Fora dai, ha, apenas aquela clausula geral de eompeténeia das

. leis revolucionarias de 16/24 de agdsto de 1790 (artigo 13: “Os

juizes ndo poderdio, sob pena de prevaricacio, perturbar, de ne-
nhum modo que geja, as operacdes dos organismos administrati-
vog”) e a lei de 16 do fructidor do ano III (... nem chamar pe-
rante si o administradores, em razfo de suas funcdes™).

Sio, portanto, ag regrag de competéncia da jurisdicio adminis-
trativa complexas, de dificil precisdo, mas de importéncia funda-
mental,, pois constituem a base do Direito Administrativo Francés,
ne sentido, inclusive, de ser é&le, ou o Direito Privado, o aplicivel
8 um determinado litigio.

E que se, por sua propria definicho, a, competéncia do conten-
ciogo administrativo francés limita-se aog litigios nascidog da acfo
da administracfio, 86 lhe dizem respeito, dentre tais litigios, o8 que
se regulam pelo Direito Administrativo, e néo pelo Direito Privado,

12.2.8 — 08 autores franceses mostram que, histdricamente,
houve uma evolucfio das regras sbbre a competéncia da Justica Ad-
ministrativa, ora ampliada, ora restringida, em funciio de causas
juridicas e praticas.

Segundo a concepcdo inicial, na primeira metade do séeulo
XIX, a competéncia da Justica administrativa francesa foi esten~
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dida ao méaximo, dadas ag razdes de ordem politico-juridica por noés
galientadas e dai, serem, & época, subtraidos aos juizes judicidrios
todos og processos nos quais estivesse presente a Administragio
Pblica.

No curso do século XIX, passou, porém, a ser feita a distincéo
entre os atos de império e os atos de gestdo, 86 sendo o Contencioso
Administrativo competente para conhecer dos primeiros, o que re-
duzia, sobremodo, suas. atribuices. _

Mag tais atribuicées eram, por outro lado, estendidas pela apli-
cacido da chamada teoria do Fstodo-devedor, através da interpreta-
cio da lei de 26 de setembro de 1793, segundo a qual havia a inter-
dicfio de os tribunais judiciarios conhecerem qualquer acio tenden-
e a uma condenagiio pecuniaria do Estado (excluindo-se as coleti-
vidades locais).

Além disto, ao lado do eontencioso admintsirativo por natureza,
baseado no critério dos atos de império, havia o contencioso admi-
nistrativo por determinagdo legal, fundado no arbitrio do le-
giglador. , ‘ '

Foi por ocasifio do famogo julgado Blanco, do Tribunal de Con-
flitos, em 1873, que tais critériog foram definitivamente abandona-
dos, substitufdos, entfio, pelo do seryigo piblieo, competindo aos
tribunais administrativos “tudc que concerne 3 organizacio e ao
Funcionamento dos servigos ptblicos, quer a administracio aja por
meio de contratos, gquer proceda como autoridade” (caso Terrier,
1903). : . 7

A existéncia da jurisdicio administrativa passou a justificar-se
péla idéia de que era conseqliéncia do particularismo do Direito
Administrativo, o de que, tratando-se de aplicar normas préprias
daste Direito, deveria limitar-se ao campo dos servigos ptblicos, sb
nio abrangendo as atividades privadas da Administracgio. Tal con-
cepcio aumentou, sensivelmente, a competéncia da jurisdiciio admi-
nistrativa, pois 0s gervicos phblicos formavam a parte mais volumo-
aa das atividades pGblicas, com a tnica restricio de que a Admi-
nigtracio podia empregar, voluntiriamente, para a gestdo de ditos
servicos, processos de Direito Privado.

Segundo os autdres franceses, a tendéncia posterior &4 guerra
de 1914-1918 tem sido a limitagio da competéncia da jurisdicéio
administrativa, pelo advento da concepciio da gestfio privada dos
servigos pliblicos. Além de tal vavio de ordem juridica, deve acres-
centar-se uma de ordem pratica, qual seja a proliferacio dos ser-
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- vigos plblicos, o que acarretou o congestionamento do confencioso

administrativo francés, ‘

As principais manifestacdes de tais limitagGes foram, a partir
da, aludida Grande Guerra, a outorgs aos tribunais judicidrics da
quase totalidade dos servigos pihblicos industriais ou comerciais e de
uma parte dos servicos publicos gerida por novos tipos de organis-
mog privados ou por organismos de cariter profissional,

12.2.4 — (s principios dominantes, atualmente, na delimita-
¢io da competéncia do contencioso administrativo francés sfo, em
verdade, complexos, mas podem ger reduzidos a algumag regras
gerais. :

@) — A primeira regra gue.pode ser enunciada é a que esta-
belece serém gempre os litigios entre as pessoas de Direito Privado,
entre particulares, da competéneia dos {ribunaig judiciarios, ou, o
contrario sensu, o contenciogo adminigtrative s6 é competente para
julgar og litigios nos quais haja uma pessoa', de Direito Ptblico em
causa. _

As excecdes a tal principio nfo sfo numerosas nem importan-
tes. Entre as mesmag, podemos citar og litigios confra o Banco de
Franca, pessoa juridica de direito privado, e seus agentes (decreto
de 31 de dezembro de 1936, artigo 95) ; litigios entre o concesgio-
pario de v’a mina e seu inventor, referentes & indenizacéo que lhe
é devida (Cédigo de Minas, artigo 25) ; e, principalmente, as acoes
dirigidas por particulares contra os empreiteiros e concessioniriog
de obrag piblicas, em funcfio de danos causados pelas mesmas.

Quanto as pessoas privadas gue gerem servigos publicos e as
pessoas juridicas profissionais, nio tém ainda as mesmag a.sua na-
tureza juridica, pablica ou privada, bem precisada pela jurisprudén-
cla: o8 geus litigiog com particulares que digam respeito i gestiio
do servico a seu cargo e ponham em jOgo a aplicaciio do Direito
Administrativo, sfo da competéncia dos juizes administrativos (jul-
gados Monpeurt, de 31-7-1942; e Bouguen, de 2-4-1943, ambos do
Congelho de Estado).

b) — A segunda regra consiste no principio de que todo litigio
que visa & anulacdo de um ato administrativo é da competéncia ex-

- elusiva da jurisdiclio administrativa, sendo incompetentes os tri-

bunais judicidrios pars julgar da legalidade de tal ato, seja regu-
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lamentar, seja individual, salve por via de exceclo, e, apenas, em
matéria penal ou fiscal.

Em verdade, a possibilidade de anulacio de um ato administra-
tivo por um tribunal judiciario seria entrar em choque com o8 prin-
cipios dag leis de 1790 e do ano III, contrarios & perturbagio da
atividade administrativa pelos juizes.

Dai, nio poder um tribunal judicidrie modificar um ato admi-
nigtrativo.

Mas sio competentes tais tribunais para julgar da ewisténcia

de, um ato administrativo. Alids, foi para permitir aos tribunais Ju-\

dicidrios o conhecimento das nulidades mais flagranteg dos atos

administrativos, evitando, assim, que tais tribunais tivessem que .

declinar, no particular, de sua competéneia em favor dos tribunais

do contenciogo administrativo, que se desenvolveu, no Direito Admi-

nigtrativo Francés, a teoria da inexisténcia dos atos administrativos,
distinguindo-a da nulidade, como um grau mais grave, evidente,
extremo desta, Esta teoria, dado o nosgo sistema de unidade de

“jurisdiciio, ndo tem cabimento no Direito Administrativo Brasi-

leiro.,

A interdi¢io aos tribunais judicidrios de apreciar a legalidade

dos atos administrativos é geral, isto é, opera, mesmo quando tal

apreciacio for incidente, Com efeito, os tribunais judicidrios podem

ficar, em um processo, frente a uma questdo sbbre a legalidade de '

um ato administrativo cuja aplicacfio lhes & pedida, e cuja legali-
dade a parte contriria contesta, por meio de excecfio. Mas, sabe-
mos, um tribunal judicidrio nio pode julgar da nulidade de um ato
administrative, o que resulta, notadamente, de uma decisdo funda-
mental do Tribunal de Conflitos (a qual caracterizaremos mais
adiante), de 16-6-1923, no caso Sepifonds: cabe, tio gomente, a
jurisdicio administrativa conhecer da legalidade, ou néo, dos atos
administrativos (salvo o caso de inexisténcia, que vimos acima, e
que foi reconhecido pela Corte de Cassagho, no caso Peyrounet, em
decisdo de 20-11-1956, onde se ressalva a competéneia dos tribunais
judicidrios, se a ilegalidade é manifesta).

Surgindo tal problema, estd o juiz judicidrio diante de uma
questlio prejudicial, espécie das questdes prévias (assim chamadas,
porque &4 sua solucdo estd condicionado, necessariamente, o julga-~
mento de um processo), cuja resolucdo, no Direito Francés, escapa
3 competéncia do juiz do processo. Como tal solucdo 8, todavia, in-
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‘digpensével ao julgamento da acio prineipal, o procedimento indi-
cado pelo Direito Francés é o seguinte: o juiz judicidrio suspende o

sprocesso principal (“surseoir 0 statuer’”) e remete “a parte mais

diligente” (a que julgue ter maior interésse em um julgamento ra-
pido do procesgo, ou seja, em geral, o autor) a apresentar tal ques-
tdo perante ¢ tribunal competente, que, em o sendo, no pode re-
cusar-se a resolver tal questdo. Uma vez resolvida esta, voltam as
partes & justica comum, que retoma o curgo do processo, julgando-o
afinal,

~ Adota-ge, destarte, no Direito Traneds, o sistema da prejudi-
clalidade obrigatéria, que se opde ao da cognigdo incidental (basea-
da no aforismo segundo o qual o juiz do agdo é fombém o fuiz du
excegio), ao da prejudicialidade focultotiva e ao da remessa facul-
lative ao juiz competente, apés prelibagio do seriedade da contro-
vérsin (que é a usada, por exemplo, pelo Cédigo de Proeesso Penal
Brasileiro, artigo 92),

Caso especial a ser salientado, nesta ordem de estudos, e apre-
sentando-se como uma excecdo i regra geral, segundo a qual os fri-
bunais judicidrios ndo podem julgar da legalidade de um ato admi-
nistrativo, & o solucionado pelo julgado Barinstein (decisio de 30
de outybro de 1947, do Tribunal de Conflitos) e de acérdo com o
qual tais tribunais sdo competentes para apreciar o volidade de
medidas. que correspondem o um atentado grave & inviolabilidade
de domicilio particular, e, por conseguinte, & liberdade individual

quanto ao ospecto do direito de propriedade,

A questdo sébre a ilegalidade de um ato administrative pode
gurgir, também, perante os tribunaiz judicidriog repressivos, como,
e uma pessoa, acusada de desobedecer a um regulamento de policia,
defende-se, alegando a nulidade do mesmo, Ao inverso do que, como
vimos, ocorre no tocante s jurisdigbes néo-repressivas, o principio
predominante, agora, é o de que o juiz da agfio é o juiz da excegdo.
Pela prépria necessidade de néo retardar o exercicio da repressdio
penal, reconhece-se ¢ plenitude de jurisdigio do juiz penal sobre
todos os pontos dos quais depende o aplicagdo das penas. As solu-
cbes atuais resultam do julgado Avrenches et Desmarets, de b de
julho de 1951, no qual o Tribunal de Conflitos estendeu as regras
deduzidas, anteriormente, do artigo 471-15.° do Cédigo Penal Fran-
s, O progresso trazido pelo julgado acima aludido do Tribunal
de Conflitos foi o de que, de acdrdo com o mesmo, os tribunais re-
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pressivos podem e devem, sempre, ainda que no caso de ausénecia
. de texto, apreciar &les préprios a legalidade de qualquer ato admi-
nistrativo, desde que condicionante &ste do julgamento a ser pro-
nunciado. :

A plenitude de jurisdicio dos tribunais, mesmo judicidrios, em
matéria fiseal, foi igualmente afirmada pelo Tribunal de Conflitos
no caso Soc. Pannier, em um julgado de 27 de oufubro de 1931. Os
tribunais podem, desta forma, apreciar a legalidade dos atos admi-
nistrativos em virtude, dos quais tal impdsto foi cobrado.

¢) — No tocante a interpretagio dog atos administrativos,
prevalece a regra estabelecida pelo julgado Sepifonds, do Tribunal
de Conflites, de 16 de junho de 1923,

Segundo tal regra, as jurisdigbes administrativas e judicidrias
sdo igualmente competentes para inferpretar os regulamentos ad-
ministrativos, nog litigios que lheg estfio afetos; apenas as jurisdi-
¢Bes - administrativas podem, todavia, interpretar os atos adminis-
trativos individuais e os contratos administrativos.

A razéo da distingfo estd em que o regulamento é uma lei ma—
terial, se bem que nfo formal: se os tribunais podem interpretar e,
em verdade, passam o tempo todo a interpretar as leis emanadas do
Parlamento, ndo hi razéo para que ndo tenham competéneia para
interpretar um regulamento. Neste campo, hi plenitude de juris-
digéo,

Masg os tribunais judicidrios nfo podem interpretar os outros
atos administrativos, prevalecendo, entdo, aquéle principio a que nos
referimos da prejudicialidade obrigatéria, com a devolugiio da ques-
tdo ao juiz administrativo competente.

A ressalva a ser feita em tal matéria é a de que é necessé,rm,
para que haja tal pre_]udlclahda,de que o ato ndo regulamentar dé&
margem a uma controvérsia séria, pois se, como disse o Tribunal de
Conflitos, em sua decisio de 10 de fevereiro de 1949, as clausulas
“sh0 claras e precisas”, nfio haverad interpretacio, mag aplicacio,
para a qual os tribunais judicidrios sdo sempre competentes.

" A repra da plenitude de jurisdicfio, no campo da interpretagio,
opera, igualmente, no caso da interpretagﬁo dos tratados internacio-
ntais invocados pelas partes em apoio 34 sua pretensiio, desde que
¢dmente interdsses privados estejam em jbgo; se £6r uma questdio
de Direito Internacional Publico, h4 a interpretagdo oficial do go-
vérno francés. No caso do Conselho de Estado, que nfo julga inte-
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résses privados, a regra é a de que o mesmo nio pode contestar a
interpretaciio dada pelo Ministério de Negdcios Exteriores, ou, se,
esfa ndo existe ainda, o Conselho deve, como Iquesté,o prejudicial,
provoca-la.

d) — A regra seguinte é a de que os litioiog oriundos do
exercicio, por uma pessoa juridica de Direito Pdblico, de uma ati-
vidade anéloga,as dos particulares, sio da competéncia dos tribu-
nais judicidrios, que 0s julgam com base ne Direito Privado, Assim,
gomente com relagio ds atividades de tais pessoas, caracteristica-
mente diversas das dog particulares, é aplicivel o Direito Adminis-
trativo, e competentes as jurisdigbes administrativas.

Apandonado, como vimos, o eritério do servige publico, tornou-
-ge necessdria d aplicacio da regra acima a fixaglo de oulros cri~
térios que determinassem, com maior precisfio, quais as situacles
regidag, ou néo, pelo Direito Administrativo, ou mais exatamente,
quando uma atividade da Administracdo Ptblica é, ou nio, analoga
3s atividades privadas. £ o que veremos, a ‘seguir, diseriminada-

mente. \

a’) — Atividodes do Estado visando & aquisicio de recursos.

Quando se trata da atividade tributéria, inexiste ddvida de
nfio ter esta qualquer analogia com a atividade privada: daf, ser
o contenciogo figcal da competéncia exclusiva dos tribunais da ju-
risdicio administrativa, embora asg leis prevejam excecdes nume-
rosas e importantes (impostos indiretos, p. ex.).

Com relacio aog empréstimos piblicos, de Estado, propriamen-
te ditos (e ndo os comung, mesmo feitos por pessoas de Direito
Publico), a competéneia é da Justica administrativa, também.

J4 no tocante & gestdo do dominio phblico, a competéncia &
dos tribunais judicidrios, ainda que se trate de venda de bens, salvo,
neste dltimo caso, excegiio prevista no artigo 4.° in fine da lei de
28 do pluviogo do ano VIII, que atribui aos tribunais administrati-
vos propriamente ditos, antigos Conselhos de prefeitura, compe-
téneia para o contencioso das vendas de bens imobilidrios do do-
minio do Estado Francés Central.

by — Atividades nio-administrativas do Hstado.

S0 aqudles gervicos do Estado, os quais, qualquer que seja a
noclo adotada para servigco phblico, néo tém, ev1dentemente na-
tureza adminigtrativa.
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Destarte, tudo que se refere & organizacéio e ao funcionamento
do Poder Legislativo, das assembléias parlamentares, todos os li-
tigios 4s mesmas relativos escapam & competéneia das jurisdigGes
administrativas (e, alids, também, & dos tribunaig judiciariog).

N#o obstante, um contrato relativo ao corte de madeira des-
tinada & construcio dos Paldcios Bourbon e do Luxemburgo foi
congiderado um contrato administrativo, tendo sido o respectivo
processo de competdncia da jurisdicio administrativa (decisbes do
Conselho de Estado, nos casos Chambre des Députés, de 19/1/1921;
e Romsin, de 28/1/1934),

Assim, podemos dizer que escapam 3 competéneia do conten-
cioso administrativo os efos legislativos, ou seja, as lels em sentido
formal (salvo acbes de reparacio de danos causados por lei, em casos
muito excepcionais, quando é possivel tal reparacfio) ; todos os atos
gue concorram diretamente pare o eloboragdo da led (quer emanem
das assembléias ou de 6rgios desta, tais como comissdes parlamen-
tares, mesa) ; os afos dos servigos administrativos das assembléias
(com a excecio de contratos do tipo aludido acima), tendo, toda.
via, o decreto n.° 58 —1100, de 17/11/1958, artigo 8.°, subvertide
tal regra, pois que ¢ juiz administrative passou a.ser competente
para todos os litigios concernenies aos agentes dos assembléias
(acbes de anulacio e de indenizagdo), partilhando com o Juiz judi-
ciario, tho sdbmente, o conhecimento dos atos de reparagfo de danos
cousados pelos servicos administrativos das assembléias; e, final-
mente, escapam ao contencioso administrativo os atos do Poder Exe-
cutivo em conexfio com a atividade parlamentar (organizacfo das
elei¢Bes, convocacio do Parlamento, envio de projetos de leis, ete.).

Também og litigios relativos ao funcionamento dos fribunais
judicisrios, as questOes referentes a execugiio de suas decisdes, es-
capam & competéncia do contenciose administrativo, pois tal regra
¢ ingita ao principio da independéncia das duas ordens de jurisdi-
¢80, nio podendo ag jurisdi¢bes administrativas conhecer de qual-
quer ato processual, mesmo praticado pela administragio, nem de
medida alguma de execucfio de decisdes judicidrias, ainda que feita,
por exemplo, pela administragfio penitencidria, embora seja esta um
gervieco administrativo. :

% absoluta a incompeténcia do Contencioso administrativo, no
que concerne a julgamentos, a atos de instrucfio, & execucfo, e, in-
clusive, 3 policia judicidria, por oposicio & policia administrativa.
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Nio obstante, o que se refira, nfio ac funcionamento, mas &
organizacio dog servicos judicidrios é, de acérdo com a jurisprudén-
cio do Tribunal de Conflitos, da competéncia do contencioso adminis-
{rativo (caso des awvoués de Coyenne, decisdo de 27/11/1952). Tal

competéneia abrange a criagho e supressio de jurisdi¢des, a car-

veira e disciplina dos magistrados, mesmo quando a decisdio & do
Conselho Superior da Magistratura, o qual o Conselho de Estado, a

~época da Constituicdo de 1946, reconheceu ter natureza adminigira-
tiva. Se a decisfio, quer relativa & organizacio, quer de natureza

disciplinar, emana de uma autoridade judiciaria, cessa a aludida
competéncia,

Outrogsim, uma decisfio do Tribunal de Conflitos, de 22 de ja-
neiro de 1981, introduziu, nos servicos piblicos, uma nova distin-
cBo: aquela entre os servigos admindstrativos (policia, ensino, ete.),
totalmente regidos pele Direito Piblico (salvo os casos de gestio
privada), e os servigos piblicos industriis e comercidis (caso Co-
lowie de lo Céte D'Ivoire), onde foi dito que, “congiderando que,
efetvando, mediante remuneracdo, operagies de passagem de um. rio
a oufro, a coldnia explora um gervigo de transporte, nag mesmas con-
dicdes que uma inddstria comum...”, ou, como se afirma, na maior
parte das decisbes: “servigo industrial ou comercial gerido dentro
das regras de Direito Privado”.

Para o reconhecimento da natureza industrial ou comercial de
um servigo ptblico, a jurispruddncia nfio deu uma defini¢ho nem a
indicacio de um critério, Deve-se, por isto, proceder por inducio,
partindo-se dos casos julgados, onde se encontram certas férmulas
que nio devem, todavia, ser generalizadas, mas que ddo uma idéia
aproximada do que, para os juizes do Tribunal de Conflitos, do Con-
selho de Estado ou da Cérte de Cassacio, constitui o critério iden-
tificador do servico industrial ou comercial.

Um critério parece ter sido dado pela decisio do Conselho de
Tstado, no caso Stein, em 20/10/1950: a caracteristica estaria no
fato de o funcionamento do servico com relagfo aos interessados
ser agsegurado em condicdes idénticas s do funcionamente das em-
présas privadas que realizam as mesmas operagles, levando-se em
conta as condiges de fato e de direito, com a reserva de que, se o
vineulo Estado-usuario contém obrigacdes inguscetiveis de figurar
nag avencas civis, ou comerciais, o servico ndo € mais comercial nem
industrial,
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A qualidade de servigo piblico industrial ou comercial foi atri-
buida aos armazéns gerais, aos balneirios, etc. Segundo os autoreg.
franceses, regras andlogas devem ser aplicadas aog servigos socials,

Uma vez reconhecida g nafureza industrial on comercial de um
servigo, sdo, com relagfio a 8le, julgados, com base no Direito Pri-~
vado, e pelog tribunais judicidrios, as respectivas agbes de respon-
sabilidade, og litigios relativog ao pessoal, ao mesmo vinculado por
um contrato de locacfio de servigos, Também sdo reguladas pelo Di-
reito Privado as relacdes de tal servigo com as outras pessoas de

Direito Pdblico, estando ainda sujeito ao Direito Fiscal Comum; os .

contratos de servico com os usuadrios slo de Direito Privado, salve
se tiverem, consoante decisdo do Conselho de Hstado, caracteristi-
cas de verdadeiros contratos administratives; finalmente, as decistes
dos administradores de tais servicos escapam, logicamente, & com-
peténcia da jurisdicfio administrativa,

¢’) — Os atos de direito civil proticados por wme outoridade
wiblica,

Embors gerindo servicos ptblicos incontestavelmente adminis-
trativos, pode a autoridade pdblica praticar certos atos que séo de
natureza civil, estando, portanto, sujeitos & disciplina do Direito
Civil, como é o caso do prefeito, ou, em Paris, do diretor da Assis-
téncia Publica na qualidade de tutor de seus pupilos e na gestéo do
respectivo patriménio.

d@’) — A gestio privade dos servigos pitblicos.

Nas conclusdes do caso Terrier, em 1903, ROMIEU aludiu & ges-
‘tdo privede dos servigos phblicos, por oposicio 4 gestio déstes ser-
vigos, segundo processos de Direito Piblico.

E que a Administracio Piblica pode firmar contratos que se
denominam administrativos, com cldusulas exorbitamtes do Direito
Comum, regidos pelo Caderno de Obrigagdes, com condigbes pura-
mente potestativas, contratos &stes regidos, portanto, pelo Direito
Piblico.

Mas quem pode o mais, pode o menos: a Administracio pode, em
um caso determinado, preferir nio usar de tais prerrogativas e fir-
mar um contrato de Direito Privado,

Para se reconhecer tal contrato, é preciso que, em primeiro
lugar, nio haja qualquer cliusula exorbitante do Direito Comum;
preenchida tal condiglio, deve ser considerada a denominagéo dada
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a0 contrato pelas partes, ou verificada a existéncia de uma cldusula
yeferindo-ge a um ramo do Direito Privado, ou uma clausula atri-
butiva de competéneia dg jurisdicbes judicidrias,

¢) — A autoridede judicidria é @ guardid das lberdades phi-
Dlicos,

% a fé6rmula usada pelo Tribunal de Conflitos e pelos tribunais
_judicidrios, em um grande namero de decisbes, e reproduzida pelo
artigo 66 da vigente Constituigio Francesa, de 1958. E a quinta
rogra,

Com relagdo as chamadas liberdades ptblicas individuais, sem-
pre houve certa prevengéo contra a jurisdigho administrativa, pelo
temor de ser ela tendenciosa em favor da Administracéio, embora,
ma pratica, tal néo ocorra.

Mag o fato é que as liberdades individuais sdo protegidas peles
Jjuizes e tribunais judicidrios,

Dai, ndo haver competéncia da Justica Administrativa em ma-
téria penal, como forma de protecio & mais essencial dag liberdades
ptblicas: a liberdade pessoal de ir, vir e ficar.

Hi uma excecio, neste campo, referente as chamadas contre-
pengdoes de “grande voirie” (relativé,s ao dominio pablico), que di-
.zem respeito & integridade do patrimdnio piblico, como as consisten.-
4es emn danificar uma obra pablica, mesmo involuntdriamente, usur-
par o golo de uma rua, ete. A competéneia do contencioso adminis-
trativo, quanto a tais infracdes, justifica-se pelo euidado em prote-
ger o dominio ptblico constitucional, tendo as condenagfes pronun-
ciadas, em tal matéria, a natureza, ao mesmo tempo, de pena e re-
‘paracio.

Qutra garantia dag liberdades piblicas, protegidas pelos tri-
bunais judicibrios, é a excecdo de ilegalidade perante os tribunais
‘repressivos e que j& foi por nés estudada,

Uma terceira manifestacio (muito importante) do prinecipio de
que og tribunais judicidrios protegem as liberdades piblicas é a teo-
ria dita das vias de falo, teoria esta diffcil e curiosa.

Diz-se que houve vias de fato, quando a Administracfio Pdblica
atentou, de modo grave, contra uma liberdade individual, contra o
direito de propriedade de uma pessoa, por um ato manifestamente
flegal, ou, para empregar a expressio usada em muitas das decizsdey
recentes do Tribunal de Conflitos, por um ato “manifestamente in-
suscetivel de estar vinculado & aplicacio de algum texto.de lei.”
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A teoria das vias de fato é obra da jurisprudéncia, tendo al-
cancado, consoante j& salientamos, uma considerivel 1mp0rtanc1a
pratica.

A Administracio Ptblica, no exercicio de suas prerrogativas,
pode violar os direitos individuais, a liberdade pessoal ou a proprie-
dade. DispSem, em tais casos, os administradores dos recursos de
anulagéo e de indenizacdo para o juiz administrativo. Mas, ultra-
pasgado um certo grau de irregularidade, considera-ge que a Admi-
nistracio afastou-se do cumprimento de suas fungles: dai, ser tida
a sua atuaclio, no particular, ndo como o exercicio irregular de suas
atribuicdes, mas como um simples fato material, despido de qual-
quer significacio juridica. Néo poderd, portanto, a Administracio
prevalecer-se do principio da separacfio da jurisdigéo administrativa,
pois o ato perdeu tddas as caracteristicas de ato administrativo; fol
de tal maneira desnaturado, que é ao juiz judicidrio que compete
assegurar a proteclo do jurisdicionado.

Para que fiquem caracterizadas ag vias de fato, trés clementos
mister se faz estejam reunidos: uma opera¢lo material de execugdo,
nio bastando existir uma decisdo, admitindo, todavia, a jurispru-
déncia a ameaca precisa de exeeugdo; wma viclagdo, em decorréncia
de tal operagfio, & propriedade imobilidria ou mobilidria, ou a uma
liberdade fundamental, dentro do principio geral que esté sendo por
nés, neste ingtante, estudado, qual seja o de que esta reservada a0
Poder Judiciario a protecdo da propriedade e dos direitos individuais
fundamentais; wm vieto juridico, suficientemente grave para des-
naturar a operacfio, tirando-lhe o cardter administrativo, néo
bastando para isto uma simples irregularidade. As vias de fato po-
dem resultar quer da execuciio de uma decisio manifestamente
irregular (que deve ser manifestamente insuscetivel de estar Vin-
culada & aplicagdo de wm texto legislativo ou regulomentar), quer
da execticfio manifestamente irregular de uma deciséo, relacionando-
se co ma teoria da execugdo forgada, pela qual as vias de fato podem
resultar da auséneia total de decisio anterior, da desproporcdo entre
a medida tomada e o fim visado, ete.

Circunstancias excepeionais (caso Dame de la Murette, deci-
830 do Tribunal de Conflitos, de 27 de marco de 1952), podem evitar
o reconhecimento das vias de fato, passando a existir tdo sdmente
uma simples ilegalidade, da competéneia de Contencioso Adminis-
trativo,
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Os efeitos da ocorréncia das vias de fato sfio de triplice as-
pecto: o juiz judicidrio é o tinico competente para reconhecé-la e
reparat-lhe ag conseqiliéncias indenizaveis; para tal, dispde éle de
plenitude de seus podéres jurisdicionais: ordenar a indenizacéo,
fazer cessar a Matferialidade de turbaciio dos direitos (por ex-
pulsdo, restituicfio, demolicdo, ete.); finalmente, o Direito Civil
é aplicado a todos oz aspectos do litigio: a vitima pode propor
sua acfio guer contra a Administragfo, como preponente, quer
contra o agente desta, na qualidade de preposto, sem vineculagho a
distincio, prépria do Direito Administrativo, entre foltas do ser-
vigo e faltas pessoais.

Quira teoria fundamental neste campo.de estudo, esta refe-
rente, exclusivamente, 4 propriedade privada imobilidria, é a assim
chamada teoria da ocupacio (“emprise”).

Por ocupagio (“emprise”) entende-se a tomada da posse pela
Administracio, a titulo provigério, ou definitivo, de uma proprie-
dade imobilidria privada. B regular, se resulta de um procedimento
legal, tais como desapropriagfio, requisigio, cabendo aos tribunais
judicidriog fixar ¢ valor da respectiva indenizacfo. E irregular, se
néo se bageia em um titule legal, sendo, também aqui, da competéncia
do juiz judiciario, na qualidade de guardido de propriedede.

Os elementos caracterizados da émissio iregular s&o: o apos-
samento de um imdvel pela Administraciio, ndo abrangendo, portan-
to, as simples turbagbes de gdzo nem as violagdes & propriedade mo-
bilidrias o titulo da imiss&o tem de ser ilegal, embora mesmo sem
a gravidade da necessiria 3 caracterizacio das vias de fato.

Como consegliéneia da tmissdo irregular, temos a assimilacio
da mesma b regular, no que se refere 3 competéncia do juiz judicib-
rio: 8ste efetiva, sem hase emfnenhum texto, no primeiro caso, o
que a lei lhe confere no segundo, isto &, a fixaclo da indenizacdo des-
tinada a reparar as conseqiiénecias indenizdveis do desapossamento,
Os podéres do juiz judicidrio n3o vio, alids, além, pois, em caso
de contestacfio, é o juiz administrativo que resolve da legalidade do
ato-base da imissdio. Tampouco pode fazer cesgar a imissio por meio
de um mandado, mas apenas condenar a Adminigtracio & citada
indenizacio,

O Tribunal de Conflitog precisou a diferenga entre ag vias de
fato e a imissdo irregular, em duas decisdes de 17-3-1949 (casos
Sté de VHétel du Viewaw Beffroi, e Sté Sébastopol). A segunda s6
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ge aplica & propriedade imobilidria; requer, apenas, uma simples
ilegalidade, sendo, com relagdo 3 mesma, muito mais estrita a coms-
peténcia judiciaria. Mas ag duas nogdes podem coincidir, desde que
o vicio diga respeito 3 violagio a uma propriedade imobilidria e
ultrapasse a simples ilegalidade: em tal hipétese, a nociio das vias
de fato predomina sSbre a primeira, determmando o alargamento
da competéneia judiciaria.

f) — Dentro desta mesma ordem de iéias, ainda sdo da compe-
téneia dos juizes e tribunais judiciarios as seguintes matériag:

1) As questdes de estado civil (nome, filiacdo, casamento, ete.),
pois segundo o que diz, expressamente, o artigo 326 do Codigo Civil,
tédas as acOes em matéria de estado devem gser julgadag por um
tribunal civil (embora o estado civil seja constatado e conmgnado,
nas registros oficiais, por agentes publicos, os oficivis do estado ci-
»il) .,

I1) As guestdes de nacionalidade, que sfo questes julgadas,
exclugivamente, pelos tribunais judiciarios, sendo ag jurisdigbes ad-
‘minigtrativas competentes, tdo sdmente, para a apreciacdc da regu-
laridade das naturalizacdes e dos decretos revocatdriog desta, Mag
a nacionalidade das pessoas juridicas pode ser apreciada, inciden-
temente, pelag jurisdicdes administrativas.

TI1) As questdes relatives ao eleitorado das eleigfes politicas
e administiativas,

J4 as questdes de elegibilidade tém um carater diferente: s#o
da. competédneia das jurisdigdes administrativas, pois constitui aque-
1a menocs um direito, do que o reconhecimento de habilitagdo para
uma fungio piblica, no caso, eletiva. A excecio sfo as questfes de
elegibilidade para uma agsembléia parlamentar, porque a Consti-
tuicfio di competéncia, em tais casos, ao Conselho Constitucional,
falvo em se tratando dos conselhos municipais ou gerais, pois, neste
caso, a questdo cai na Orbita das jurisdigdes administrativas,

IV) As questdes de domicilio, que sio, também, de competdn-
cia judicisria, salvo se nfo se tratar de domicilio civil, mas sim de
cortogs domicilios especiais em matéria administrativa, como os fi-
xados pelo Cédigo Florestal, ete., quando, entdo, a competenma é do
eontencioso administrativo.

g) — A sexta regra estabelece a inocuidade das anteriores
frente a um texto expresso de lei formal em sentido confrario.
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Ag regras de competéneia tém o carater de ordem piblica, exi-
gindo, portanto, uma lei formal (e nfio um simples regulamento),
para fixar e modificar a competénecia jurisdicional. Tampouco, po-
de a competénecia de cada uma dag ordens de jurisdicdo ser derro-
gada por acdrdo, por contrato enfre as partes.

- Mas ao legislador é licifo ratificar ou subverter os principios
até aqui enunciados, na determinac¢iio da competéncia de cada uma
das ordens de jurisdicdo.

1) Competéncia administrotiva por determinagdo de led

Os casos sdo, realmente, raros. HA, por exemplo, a hipotese, ji
assinalada, do artigo 4. da lei de 28 do pluviose do ano VIII (o
contenciose das vendas dominiais, operagbes, portanto, de Direito
Privado, é da competéneia dog tribunais administratives), bizarria
de base histérica, reduzida, ao minimo, pela jurisprudéncia. _

Uma. outra hipétese é a prevista no artigo 1.° do decreto-lei de
17 de junho de 1938 (competéneia dos tribunais administrativos
para o conhecimento de todos os processos oriundos de contrafos
que autorizem a ocupag¢io de uma pareela do dominio pdblico).

2y Competéncia judicidria por determinacdo de lei

S80 mais freqtientes, em verdade, as hipdfeses de atribuigdo,
pelo legislador, de competéncia aos tribunais judicidrios para deci-
dir questdes, no fundo, de Direito Administrativo.

Entre o3 exemplos que poderiam ser citados, destacam-se:

I
soal operario do Estado (lei de 9 de abril de 1898 e lei de 30 de ou-
tubro de 19486) ;

I1) — causas de acidentes sobrevindos nas escolas piiblicas;
I1I) — em matéria fiscal, tddas as reclamacdes s6bre impostos
indiretos; |

IV} em matéria de seguro gocial, as causas sdbre contribui<
ches de funcionaries, efe.

k) — Numa tentativa final de sintese tem sido assinalado que
a caracteristica que extrema a atividade administrativa, das ativi-
dades privadas, é o exercicio da autoridade piblica, do poder pi-
blico. Mas tal critério nfio é absoluto, nem inteiramente satisfato-
rio, pois hé evidentes excecbes, tais eomo as regras especials sbbre

a responsabilidade administrativa.
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Um dnico principio parece ger comum a fodog os casos de apli-
cacio do Direito Administrativo e de competéncia de _:iurisdigﬁess
admlmstratwas a infelizmente muito vaga idéla da utilidade pa-
blica,

138. — Do estudo feito, até aqui, sbbre os limites do conten-
cioso administrativo francés frente 4 jurisdicie judicidria, vé-se
gque a propria existéncia de duag ordens de jurisdiciio e as c.lif.icul—-
dades na delimitacio da competéncia de cada uma delag originam
os chamados conflitos de ofribuicdo entre as mesmas. .

Diferente é o conflito de jurisdigdo, que pode ocorrer entre
tribunais de u’a mesma ordem, solucionado pelo fribunal superior,
néo oferecendo problemas dignos de nota.
| Quanto aos conflitos de atribuigdo, apresentaram-se &les, desde
que, em 1790, proibiu-se o julgamento dos casos que dissessem res-
peito & Adminigtraciio pelos tribunais judiciarios.

Durante a Revolugdo, a solugho escolhida foi a de atribuir ao
govérno, a uma autoridade politica, portanto, o poder de interditar
o julgamento, pelos tribunais comuns, de um determinado processo.

Segunda fase adveio, quando umsa decisfio de § do nivoso do ano
VIII estabeleceu que o Primeiro Consul (ainda, portanto, um érgéo
governamental), mag, segundo parecer do Conselho de Estado, em
cada caso concreto, determinava se os tribunais podiam, ou néio,
conhecer de um caso, o que representava um progresso na evolugéo:
do problema. . ‘

Mas, se o Conselho de Estado transformava-se, cada dia maaﬂs,
numa jurisdicho administrativa, o conflifo desta com a comum nao
devia continuar-lhe afeto. .

Por isto, a Constituicio de 1848, em seu artigo 89, estabelecia

que:

“Qg conflitos de atribuicdes entre a autoridade adminis-
trativa e a autoridade judiciiria serdo regulados por um tri-
bunal especial composto de membros da Corte de Cassaciio e
de Congelheiros de Egtado, designados para cada periodo de
trés anog, em nlimero igual, pelos respeetivos oOrghos, Ksse
tribunal serd presidido pelo Ministro da Justiga”.

E que, conforme ji salientamos, de 1849 a 1852, tivemos ur.na*
breve fase de justice delegada. Com a volta ao sistema da “justice

— 195 —

retenue”, determinou um decreto de 28 de fevereiro de 1852 o ra
térno ao julgamento dog conflitos em questéio, pelo Chefe de Esta-f
do, ouvido o Congelho de Estado.

A golugfio definitiva do problema deu-se com a lei de 24 de
maio de. 1872, que reconheceu a necessidade de atribuicdo de cari-
ter jurisdicional ao érgéo que decidia os conflitos e a autoridade
de' coisa julgada as suas decises, criando-se, entdo, um tribunal
especial: o T'ribunal de Conflitos (j4 por nés muito citado}, que &
competente para determinar as respectivag competéncias das duas
ordens de jurisdicdo, sendo, ao contririo, absolutamente ineom-
petente, para lhes impor sua ‘prépria mterpretagao no que diz
respeito & matéria de fundo. :

O Tribunal de Conflitos| tem uma composicio paritaria, pois
é congtituido por trés conselheiros da Cérte de Cassacdo, e de trés
conselheiros de Estado, eleitos por trés anos pelag respectivas Cor-
tes. Listes seis membros elegem, por sua vez, dois outros membros,
geralmente, mais um congelheiro de cada uma daquelas Cortes.

Sendo par o nimero de componentes do Tribunal, haveria a
possibilidade de empate. Daf, ter a lei de 24 de maio de 1872, no
seu artigo 5.° estatuido que, em tal hipétese, o Tribunal pediria

. a0 Ministro da Justica para presidi-lo e para dar o voto de Miner-

va, tendo sido de sete, apenas, desde 1872, vs casos de empate no
aludide Tribunal.

Além disto, junto ao Tribunal de Conflitos, ha um Minigtério

- Publieo,

|

3

13.1 — Os conflitos podem ser positivos e negativos.

Ocorre o conflito positivo de atribuigdo, quando uma jurisdi-

¢llo judicidria, procurada por um autor, declara-se competente, e a

Admlmstragao contesta tal competéncia, por achar ser o juiz ad-
minigtrative o competente. Ou, entdo, por ser invoeada a teoris do
ato de govérno, quando a Administracio declina da. competéneia
judiciiria, ndo em prol da competéncia administrativa, mas em vir-
tude de uma imunidade total de jurisdicio (decisdo do Tribunal
de Conflitog de 2-2-1950, no caso Radio diffusion francoise).

Dai, ter o conflito positivo um aspecto protetor, nio da juris-
dico administrativa, mas da Administracio, possuindo um cardter
unilateral,
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O seu processo compreende duas fases: 4 suseitacdo do conflife
(sdmente o prefeito do departamento onde o litigio nasceu tem
legitimacdo pars fazé-lo) e o seu julgamento.

Os conflitos negalivos ocorrem, quande um autor propde sua
agho perante um tribunal judicidrio, e éste se declara incompeten-
te, poig acha que é o juiz administrativo o competente; dirige-se o
autor a ésté, que também se julga incompetente, ocorrendo uma
verdadeira denegacio de justica.

Neste caso, o altimo tribunal a julgar-se incompetente (e néo
o autor da demanda) devolve, obrigatdoriamente, ao Tribunal de
Conflitos a decigdo sbbre a competéneia, ficando a demanda sus-
pensa até o pronunciamento do mesmo.

18.2 — F o Tribunal de Conflitos o regulador supremo das
competéncias, nfo lhe dizendo respeifo resolver as contradictes que
possam existir enfre as jurisprudéncias administrativa e judicia-

ria, sObre os problemas de mérito dos vérios litigios. Assim, o juiz

administrativo, por ocasido de um recurso por exeesso de poder,

pode considerar legal um regulamento de policia, que o juiz judi-

cidrio repressivo, chamado a julgar ag violagdes ao mesmo, ache

ilegal. Nio h4, no sistema francés, nenhum meio de remediar fais
incongruéneias,

' Mas hé duas excegdes.

Em primeiro lugar, no préprio exercicio de sua misséio de juiz
de competdncia, é, por vizes obrigado a decidir questfes de mérito:
se o conflito &, por exemplo, suscitado em uma aglo de responsabi-
lidade dirigida contra um funecionario, a decisfio em favor da com-
peténcia administrativa significa a irresponsabilidade pessoal do
funecionirio.

Por outro lado, de modo direto, a lei de 20 de abril de 1982,
aplicada inicialmente no famoso caso Rosay, de 8 de maio de 1933,
estatuiu que, em caso onde a contradicio de fundo fésse por de-
mais gritante, era concedida ao Tribunal de Conflitos competéncia
para decidir sbbre o mérito do litigio.

A hipétese concreta que deu lugar 3 votagfio da lei e & sua alu-
dida primeira aplicagio, foi a seguinte: um particular que ficou
ferido, em uma colisio entre uma viatura privada e uma do Estado,
pediu reparaciio pelo dano, perante um tribunal civil, ao proprie-
tario da viatura particular, por &le considerado responsivel pelo
acidente. O tribunal competente para a decisdo de tal litigio entre
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os dois particulares julgou-o improcedente, deixando entender que
o acidente era atribufvel ao veiculo oficial. A vitima dirigiu-se,
entdo, ao juiz adminigtrativo, acionant}g o Hstado, Este, por seu tur-
no, julgou a agio improcedente, por ter considerado que o moto-
rista do Estado ndo teve qualquer culpa.

Ambos og juifzes concordavam em que & vitima tinha di-
reito a uma indenizacdo, masg seus julgamentos levaram a uma gi-
tuacdo em que a reparacio do dano ge tornava impossivel, uma vez
gue suas conclusdes sobre a responsabilidade pelo evento eram con-
traditérias. '

A lei de 20 de abril de 1932 foi votada para permitir a solu-
cdo de tal situacio, tendo encontrado, ainda, vAriag aplicagdes des-
de aquela época (como no caso Thomasson, decisho do Tribunal de

- Conflitos, de 12 de dezembro de 1956).

V — As agbes perante o Contencioso Administrativo francés

14. — Focalizaremos, agora, outro aspecto basilar de nosso
estudo, qual seja o dos recursos, das agbes de que dispfe o admi-
nistrado, na Franca, para dirigir-se & Justica Administrativa e pro-
vocar-The o contrdle sébre a Administracio Publica.

%, exatamente, por &ste modo, que o Direito Administrativo
francés tem aperfeicoado o contréle de legalidade da aglo da Ad-
ministragio Pblica; mercé, inclusive, do isolamento de novas for-
mag de ilegalidade dos atog administrativos, o que tem permitido

.o policiamento n#o 56 da legalidade extringeca dagueles atos, mas

igualmente de sua legalidade intrinseca. K, dai, a grande influén-
cia que o Direito Administrativo francés tem exercido sobre os
outrog sistemas juridicos, mesmo aquéles que, como 0 N0O3S0, nio tém
uma Justica Administrativa auténoma.

Vejamos, assim, 0o ramos e recursos do contencioso adminig-
trativo francés.

16, — O térmo recurso (recours ou requéte) tem entendimen-
to amplo, significande “todo meio posto pelo Direito 3 disposicio
de uma pessoa, para pedir a correcio de uma situagho, por uma
autoridade pdblica, enfim, todo sistema de reclamacfo juridiea-~
mente organizado”.

Compreendem os 7ecursos, em matéria de Direito Administra-
tivo Francés, dois grandeg grupos: os 7ecursos admanistrativos, di-
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rigidos & Administraclo ativa; e o8 recursos comtenciosos, dirigi-
dos a um julz administrativo. '

Destarte, a primeira distingiio entre og doig tipog de reeursos
bhageia-ge na autoridade & qual é o mesmo dirigida. No caso do re-
curso administrative, é um administrador, que tanto pode ser o
proprio autor do ato sGbre o-qual versa a reclamaciio (recurso gro-
cioso), ou seu superior hierdrquico (recurso hierdrquico). Ji os
recursos contenciosos gfo sempre dirigidos a uma jurisdicio admi-
nistrativa.

Por cutro lado, nos recursos administrativos, o jurisdiciona-

.do pode invocar um fundamento juridico, ou mesmo uma razio de
oportunidade, podendo pedir, inclugive, um favor. J4 os recursos
contenciosos fundam-se sempre em violagdes de direito.

Ainda mais: o recurso administrativo é livre de formalismosg
e de regras procedimentais, enquanto com o8 recursos contenciosos
ocorre o oposto. :

Por outro lado, o administrador tem todos o8 podéres, no senti-
do de que pode nfo dar qualquer resposta, rejeitar o recurso, acei-

- t4-lo totalmente, ou em parte, etc. Quanto aocs recurgos contencio-
go8, &ates cbrigam o juiz a decidir, tendo éste, todavia, seus podé-
res limitados, porquanto, por exemplo, ndo pode julgar ulira petite.

Finalmente, os recursos administrativos dfio lugar a uma de-
cisdo administrative, sujeita ao regime dos atos administrativos
unilaterais; ja4 os recursos contenciosos dio origem a uma decisdo
Jurisdicionel, com a autoridade de coisa julgada.

Agzgim, podemos ver, embora haja, na Franca, a Justica Ad-
minigtrativa, existem, como no Brasil, os recursos as autoridades
administrativas propriamente ditas,

JEAN RIVERO apresenta, baseado nos elementog acima expostos,
a seguinte definiclo de recurso contencioso: “é agqudle pelo qual
alguém submete a um juiz, segundo as formas legais, uma pretensdo
juridica, tendo em wvista obter uma decisie jurisdicional”.

Por outro lado, convém assinalar que, embora juridicamente
distintos, do ponto-de-vista pratico os administrados, uma vez lhes
egtejam abertas as duas vias, perguntam-se sbbre as vantagens de
uma e de outra.

O recurso administrativo apresenta as seguintes vantagens:
é possivel, mesmo apds o término do prazo para o recurso conten-
cioso; permite invocar fundamentos mais amplos; e, finalmente,
possibilita a obtencdo de uma satisfacfio mais completa.
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830 suas desvantagens: o administrado nio pode estar certo
de obter uma decisfio; e nfo apresenta as mesmas garantias de im-
parcialidade. ' ‘ .

Dai, a utilidade de se combinarem os dois recursos, abrindo-se
a0 administrado as duas vias, e, principalmente, a posgibilidade de,
em caso de fracasso do recurgo administrativo, ir ao juiz.

15.1 — Focalizemos, agora, mais diretamente, os diversos ti-
pos de Tecursos contencivsos, no sistema da Justica Administrativa
Francesa.

O restabelecimento de uma situacfio conforme o Direito, soli-
citado belo autor ao juiz, pode assumir formas variadas: anulagao
de um ato, condenaciio a pagar ou a fazer, reconhecimento de uma
qualidade juridica, ete. o

Quando se trata de acfio da competéncia do juiz judiciario
francés, o fim ndo implica na mudanca dos caracteres da a¢io pro-
posta. ' .

Perante o juiz administrativo, muito ao contrario, tal unidade
nio existe, porquanto aos fins objetivados pelo autor correspondem -
viag préprias, com particularidades processuais obrigatérias, sob
pena de rejeigdo do recurso. Tais vias glo o8 difgrentes Tecursos
contenciosos,

A clagsificacio tradicional dos recursos, baseada nos podéres flo
Juiz, por ocagiio da decisdo jurisdicional que tem &le de preferir,
agrupa sob quatro rubricas principais as diversas acbes que podem
ser propostas perante o juiz administrative, correspondendo cada

. gspéeie de recurso a um verdadeiro ramo do contencioso adminis-

trativo francés.
- Aggim, temos:

a) Contencioso de onulagdo

Pode pedir-se ao juiz administrative a declaracfo da ilegalida-
de de uma decisfo administrativa, e, consegiientemente, sua anula-
cfo. A tal objetivo correspondem os recursos de anulagdo, dog quais
o recurso por excesso de poder & o principal, e cujo econjunto forma
o contencioso de anulacio, detalhadamente estudado mais adiante,

b) Contencioso de ﬁlena Jurisdigdo

Pode ger pedido ao juiz administrativo que utilize, em prol do

“restabelecimento de um direito, o conjunto de seus podéres juris-
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dicionais — aplicando, inclusive, condenag¢bes pecunidrias — e néo,
apenas, a sua faculdade de anular: é o contenciose de plene juris.
digdo, agsim chamados porque pde em acho a plenitude dos podéreg
do juiz administrativo, na forma pela qual a lei os delimitou.

Fiste contencioso sera estudado, um pouco mais pormenorizada-
mente, ao ser comparado com o contencioso de anulagdo.

¢) Contencioso de inlerpretagdo

Um terceiro grupo de recursos estd vinculado. ao mecanismo
das questbes prejudiciaig, o que se da, quando um tribunal judi-
cidrio se vé@ obrigado a sustar um procesgo por uma destas ques-
tées: o juiz adminigtrativo é entfio solicitado, por wm recurse de
wnterprelacdo, a analisar um ato administrativo obscuro, ou por um
recurso de apreciacdo de legalidade, a dizer da legalidade do ato
taxado de ilegal por uma das partes.

Bstes dois grupos de recursos constituem o chamado conten~
cioso de interpretacdo,

Para que o Tecurso seja recebido, é necessiria a devolugho do
conhecimento da questfio (sempre de direito), pela autoridade ju-
dicidria, nfo podendo o juiz administrativo recusar-se a responder,
desde gue seja competente,

O poder do juiz adminigtrativo &, no easo, limitado, pois redu-~
zido a mera constatacfo.

Admissfvel é um recurso direto de imterpretacdo (ao lade do
recurso de interpretagdio vor devolugdo, acima indicado), de cari-
ter, em verdade, excepcional, ¢ submetido a uma série de requisitos.

d) Contencioso de repressdo

Finalmente, o juiz administrativo pode exercer uma funcio
repressiva, sendo competente para condenar, penalmente, as pes-
soas que infringirem regras relativas & conservacio de certos bens
iméveis do dominio ptblico: é o dontencioso de repressdo, limitado
a certag contravengdes relativas ao dominio péblico (contraventions
de grande woirie), a que jA aludimos. S&o fatos que podem com-
prometer a conservacéio do domfnio ptiblico ou perturbar o uso le-
gitimo do mesmo por outrem. Tal & o caso da extra¢io indevida de
areia dag praias (j4 o excesso de velocidade de um automével é
umsa contravencio a um regulamento de policia, da competéncia dos
tribunaig judicidrios).
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Todo proeesso por contravencio déste tipo tem por ponto de
partida um procedimento verbal iniciado por uma autoridade com-
petente, prosseguindo perante o Tribunal Administrativo, de cuja
decisio cabe apelagio para o Conselho de Estado.

Para a condenacéo, nfio é necessaria a infencdo eriminose, bas-
tando o fato material configurador da contravencdo, salvo caso de
férea maior ou culpa da Administracfo. .

As aludidas contravencdes dfo lugar a trés espécies de conde-
nagdes, alternativas ou cumulativas: multa, reparacio do dano, pa-
camento dag custas do processo verbal,

15.2 — Contencioso objetive ¢ subjelivo

Tentativas da doutrina existem para classificar og recursos
contenciogos, ndo em funcfio dos podéres do juiz, mas segundo a
natureza da gituacdo juridica na qual se baseia o recurso. Dai, a
distincéio dos recursos gue visam ao restabelecimento da legalidade
geral, ou objetiva, e aguéles fundados s6bre um direito subjetivo,
e visando ao restabelecimento de uma situacho pessoal lesada. No
primeiro caso, o autor defende o direito; no segundo, sew direito.
O recurdo por excesso de poder é do tipo dog recursog objetivos; o
recurso de pleno contenciogo em sentido estrito é um recurso sub-

-jetivo.

Destarte, hi contencioso objetivo, desde que o requerente invo-
que a violacio de uma regra de. Direite ou direitos constitutivos de
uma situacfo juridica impesgoal e geral, objetiva. Ao contririo, ha
contencioso subjetivo, se invocada fO0r ums situacio juridica indi-
vidual, subjetiva, como a que se refere a direitos oriundos de um
contrato. ‘

Tal distingdo tem inter@sse prético, inclusive do ponto-de-vista
dos limites da coisa julgada; absoluta, quando se trata de conten-
cioso objetivo; restrita as partes em litigio, no caso do contencioso
gubjetivo.

O contencioso objetivo abrange todos os recursos de anulacio
dos atos administrativos, de apreciacio de legalidade, a maior parte
dos recursos de cassacfio, o contencioso de repressio, o eleitoral e o
fiscal. O contencioso subjetivo compreende o contencioso dos con-
tratog ou quase-contratos, o contencioso de reparacio. O de inter-
pretaciio ora & objetivo, ora subjetive, conforme a natureza do ato
enja interpretacfio é pedida ao juiz administrativo: o contfenciose
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de interpretacio de um regulamento é objetivo; o de um contrato,
aubjetivo.

15.3 — O contencioso de repressdo é de importdncia diminu-
ta. Um pouco maig importantes sio os recursos de interpretacdo e
de apreciogdo de velidade, ndo requerendo, porém, um estudo espe-
cial: basta assinalar que tais recursos sfio interpostos perante a
jurisdicfio que seria competente para decidir sébre um recurso de
anulacio contra o ato em causa (por exemplo, competente é o Con-
selho de Bstado para julgar um recurso de validade referente a um
decreto). '

Os dois grandes grupos de recursos entre os quais se divide
a maior parte da atividade do juiz administrativo, sfo og recursos
de anulagio e os de plena jurisdighio, dos quais passaremos, agora,
4 tratar mais pormenorizadamente.

16. — Fixemos, portanto, os dois contenciogos mals importan-
tes, o de anulagdo e o de plena jurisdicio, fazendo-se, inicialmente,
um confronto entre o8 mesmos.

Hi um certo nimero de recursos de anulagdo, previstos em tex-
tos especiais, limitados a uma categoria muito restrita de atos ad-
ministrativos, e com suas regras proprias: é o caso do recurso de
anulacio das decisdes dos prefeitos, concernentes & autorizacio e
regulamentacio de certas categorias de estabelecimentos perigosos
ou insalubres. ,

Mas a importéneia pratica do contencioso de enulagdc vem do
recurso por excesso de poder, que é o recurso comum contra toda
decisio adminigtrativa unilateral, tendo por base o prineipio da le-
galidade.

J4 o contencioso de plena jurisdigdo & formado por recurgos
dfspares: ao lado dos recursos em meotéria contratuel ¢ de respon-
sobilidade — og mais caracteristicos —, engloba, ainda, os recurses
em matério de eleigdes para drgos administrativos, pois que o juiz,
em tals casos, tem o poder ndo g6 de anular a eleicio que julga

irregular, mas também de proclamar os verdadeiros resultados e,

conseqiientemente, os eleitos. Por idénticas razdes, inclui-se, igual-
mente, o contencioso das contribuicdes diretas, nesta categoria.
Do que foi exposto acima, conclui-se que o problema da distin-
céo entre os contenciosos de anulacio e de plena jurisdicfo limita-
-ge na pratica, & diferenciacfo enire o recurso por ewcesso de PO-
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der e 0 recurso de plena jurisdigdo em sentido estrito (recursos em
matéria de contratos ¢ de responsabilidade).
0O administrado deve lancar mio do recurso Por ewxcesso de

poder gempre que pretenda que o juiz administrativo confronte uma

decizgfo da adminigtracio com as regras de direito 33 quais estd sub-
metida; constate a nfo-conformidade da decisfio a tais regras; e
anule a decipfo reconhecida como ilepal,

% adequado o recurso de plena jurisdigdo se o administrado pre-
tende que o juiz administrativo reconheca a existéncia de um di-
reito a seu favor; constate que tal direito foi violado; e ordene as
smedidas necessdrias ao restabelecimento da situacio com base neste
Jireito,

Resultam, daf, sensiveiz diferencas referentes ao regime dos
<loig recursos, quais sejam: '

a) O reeurso de plene jurisdicdo 86 pode ser interposto pelo

titular do direito violado, enquanto o recurso por excesso de poder

pode sé-lo por todos que tenham interésse na anulacdo da decisfo
ilegal.

b} O primeiro visa & condenacio de uma pessoa; j4 o segundo,
A anulacdo de algum ato. _

¢) Ao primeiro o autor poderd juntar um pedido de anulacéo
do ato ilegal que lhe caugou prejuizo; ji o segundo 6 comporta
pedidos de anulacio.

d) De ordem processual algumas diferencas existem, tais
eomo ag que dizem respeito & dispensa de advogados, custas reduzi-
dasg, no case do segundo, que viga & profecdo da legalidade.

¢) A decigfio, no segundo, é absoluta; no primeiro, tem a au-
toridade relativa da coisa julgada, segundo o direito comum.

N&o obstante tais diferencas, persigtem certas semelhancasg,
que se t8m, alids, desenvolvido, nos ultimos anos, o que tem levado
certos autdéres a prognosticar a uynificacfo dos dois recursos, of
quaig conservam, porém, até agora, sua autonomia,

17. — "Trataremos, inicialmente, em separado, do recurso de
plena Furisdicdo.

Como ja foi salientado, a causa juridica de tal recurso tem de
8or a violagdo de um direito pessoal, de um direito subjetivo, rela-
tivo a uma situacfio juridica individual, S6 pode ser interposto pelo
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titular da situacfo juridica subjetiva em causa, ou seja, do direite
lesado.

Ali4s, o recurso de plena jurisdigio (processo entre partes,
espécie do contencioso subjetivo, em que é necesséria a intervengéo
de advogados) é o recurso contencioso ordinéario, analogo a8 acoes.
interpostas perante os tribunais judiciarios, nfio s6 no tocante a.
natureza da acfio, como aos podéres do juiz: éste, em se fratando.
do contencioso pleno, julga de direito e de fato, ndo tendo seus
podéres outros limites que o8 resultantes das regras gerais de Di-
reito Publico.

O aludido recurso, também chamado de indenizagio, permite
a0 titular de um direito pecuniirio, negado pela Administracso,.
obter a condenacéio desta ao competente ressarcimento.

" £ o caso, por exemplo, de um contratante de obras piblicas,.
que nio tenha recebido o pagamento a que tem direito. B a hipdte-
se, igualmente, da vitima de um acidente causado por veiculo ofi-
cial, e que tem, destarte, direito aoc ressarcimento dos prejuizos
gofridos,

O autor deve invocar um direito que lhe foi negado pela Ad-
ministraciio. Dai, a necessidade de o administrado, antes de se di-
rigir a0 juiz administrativo, fazé-lo & prépria Administracdo, pro-
voeando, por parte desta, uma decisfio denegatéria, a qual pode,
entretanto, ser dada, espontineamente, pela mesma.

O recurso deve ser interposto no prazo maximo de dois meses
apbs tal decisfio (décision préalable). Se a Administraciio ndo res-
ponde ao administrado, seu sildncio, ao fim de quatro meses, é tido
como uma decisfo denegatéria,

A regra da decisdo prévie é, desde a reforma de 30 de setem-
bro de 1953 (artigo 8.9), aplicivel a todas as jurisdigdes adminis-
trativas, e nfio s6 ao Conselho de Egtado.

Como conseqiiéneia de tal regra, o juiz administrative, ao jul-
gar procedente o recurso, anula, em primeiro lugar, necesgaria-
mente, a citada decisfo. N#o se limita, porém, a isto, porquanto, em
seguida, &le a substitui por uma outra decigfio dizendo qual a ver-
dadeira divida da Administraciio, e condenando-a a pagé-la.

Evidentemente, o autor, além de, conforme salientamos acima,
invocar seu direito, deve produzir a prova dos fatos que exple,
competindo-lhe, ainda, evidenciar o prejufzo sofrido e o montante
da indenizacfo pretendida.
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A Administracio comunieca-se o pedido, abrindo-gse-lhe a opor-
funidade para a apresentaciio de sua contestaglo. Seguem-se ag di-
ligénciag e pericias, e o julgamento da questdo, através da livre
apreciagio dog fatos e do direito.

Se a Administracio for condenada, deverd pagar a 1ndenlza-

vg'w fixadsa pelo juiz administrativo e as custas processuais.

17.1 — Néo ha, como j& galientamos, execucio forgada con-
tra a Administragfo, pois, segundo o Direito Administrativo Fran-
cég, ag instituicdes publicas sempre se reputam de boa-fé, estando
implicito que executam, espontineamente, as decisbes dos tribunais,
embora, na realidade, tal cumprimento demore muito, por vézes.

A (Itima Reforma de 1963 instituiu um relatério anual do
Conselho de Estado, em gue é feito o balanco das atividades admi-
nistrativas e contenciosas daquele érgio.

O artigo 3.° do Decreto n.9 63 766 estatuiu que o relatério de-
vers assinalar ag dificuldades encontradas na execucio dag decisdes
das jurisdigdes administrativas.

Tal relatério, que tem cariter secrefo, é elaborado por uma co-
missdo cuja compomgao é dada pelo Vice-Presidente do Consgelho,
submetido ac Bureau, e aprovado pela Assembléia Geral, sendo em
seguida, remetido ao Presidente da Reptbliea.

Os artigos 58 e 59 do Decreto 63 766 determinam que, quando
o Conselho de Estado anula por excesso de poder um ato adminis-
trativo, ou rejeita, no todo ou em parte, a defesa apresentada, por
uma coletividade pablica, em litigio de plena jurisdi¢do, os Minis-
trog interessados tém a faculdade de pedir ao Conselho gue escla-
reca a Adminigtragio Piblica sdbre as formas de execugfio de sua
decisdo, Outrossim, o préprio Conselho de Estado pode chamar a
atenciio da Administracfio Pdblica sbbre a execugfio de sua decisfo,

Por outro lado, og recorrentes podem, uma vez transcorridos,
ac menos, 6 mesey da data de um. pronunciamento aos mesmos,
ainda que parcialmente, favoravel, comunicar ao presidente da Co-
missdo de Relatério as dificuldades em obter a execugo da decisfo.
0 presidente pode designar, entfo, um dos membros daquela para
fazer uma investigacdo mais profunda sdbre a matéria, afim de
julgar da oportunidade de assinalar o inadimplemento em pauta,
no relatério anual indicado.

17.2 — Finalmente, convém ressaltar que, pelas suas carac-
teristicas e pela sua prépria natureza, o recurso de plena jurisdi-
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¢do, & semelhanca da acfio ordindria perante o juiz judiciario, tems

gus decisdo protegida, tho sdmente, pela autoridade relativa da.

coisa julgada, nio produzindo efeito, senfio entre as partes e nio
podendo portanto ser invocada por estranhos ao litigio.

18, — Focalizemog, agora, 0 vécurso por ckcesso de poder.

Ja foi abundantemente assinalado que o contencioso de anula-
¢io compreende, como sua forma principal e mais abundante, o re~
curso por excesso de poder, que tem sido, no Direito Administrativo
Francés, o principal instrumento de contrble da legalidade da Ad-
minigtracio, tendo, através déle, adquirido consgisténeia cientifica.
a teoria do ato administrativo,

Cumpre agsinalar, outrossim, qué a idéia de excesso de poder
é um exemplo de construclo jurisprudencial que prova como o Di-
reito Administrativo Frarcés é o que o Conselho de Estado diz ser.
Com efeito, nfo existe, no jus posilum, qualquer regra determinan-
te dos limites déste recurso, cuja nogdo foi integralmente estru-
turada nas decisdes do Conselho de Estado e do Tribunal de Con-
flito. &

O recurso por excesso de poder constitui o recurso contencioso-
-administrativo para anulacio dos atos administrativos ilegais. Dai,
desde que um administrado considere um ato administrativo ilegal,
para anula-lo perante a Justica, deve éle langar méo do Tecurso por
excesso de poder, salvo se um texto especial prevé um outro re-
curso. B, pois, um recurso de direito comum, na qualidade de san-
clo do principio da legalidade.

Existem, em verdade, certog recursos de anulacio por ilegali-
dade, previstos em textos expressos, e referentes a certas catego-
riad especiais de decisdes, mas que tém um campo de aplicacio muite
restrito. JA4 o recurso por excesso de poder, ao contririo, é geral:
cabe contra tddag as decisdes executdrias. '

Por outro lado, o recurso por excesso de poder faz desaparecer
o ato ilegal, ex tunc e com i-elagéo a todos.

Viga, portanto, o recurso por excesse de poder, Unicamente,
3 anulaciio de um ato administrativo contrirvio i legalidade, nio
envolvendo, em &I mesmo, nenhum efeito pecuniario.

Autbres hi que o aproximam do nosso mandado de segurangd,
ge bem que produza. efeitog muito mais poderosos, pois, conforme
acentuamos acima, a anulacdo proferida em razfio do recurso de
excesso de poder & valido erga omnes, ¢ mesmo em relacio aos efei-
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tos anteriores, congiderando-ge tal ato como se nunca tivesse exis-
tido. ‘ ‘
Ewxcesso de poder significa, em verdade, ndo-conformidade com

-

¢ direito: & o reverso do principio de legalidade da Administracio

~ ‘Pablica.

O respeciivo recurso francés constitui, por exceléncia, a sancio
do principio de legalidade. Dai, porque o Conselho de Estado con-
gidera-o um principio geral de direlfo, 86 podendo ser afastado para
certa categoria de atos administrativos, pelo legislador, através de
texto expresso e formal, nfo sendo tal recurso abrangide, por seu
turno, por uma disposicio que, simplesmente, exclua todos os re-
cursos com relagio a uma determinada decisfio (decisdo do Conse-
lho de Estado, de 17-2-1950, no caso dame Lomotte).

0O recurso por excesso de poder tem, em suma, como caracteris-
ticag gerais, conforme j4 assinalames, o de ger de direito eomum,
sua origem jurisprudencial e, ainda, o cariter evolutivo, ou seja, é
uma instituicio que se tem desenvolvido profundamente. O Conselho
de Estado tem-no tornado cada vez maig abrangente e eficaz, o que
constitui, alids, um dos fatog marcantes do Direito Administrativo
Francés ¢ uma das razdes de sua orientaciio no sentido liberal.

18.1 — A origem do recurso por excesso de poder filia-ge ao
preceito da lei de 7-14 de outubro de 1790, que interditou ao juiz
judiciario o conhecimento das reclamagdes administrativas.

“Ag reclamacbes por incompeténeia, com relagio aog or-
ganismos administrativos, néo serdio, em cago algum, da alca-
da dos tribunais; serfio dirigidas ao Rei, chefe da Adminis-
tracio em geral”.

O recurso por excesso de poder, em sua origem, confundiu-ge
com o problema da incompeténcia, que constituiu a forma original
do mesmo, o qual se limitava a anular a decisio administrativa
pela falta de qualidade legal do agente, quer por incompeténcia ab-
soluta rotione materiae, quer por incompeténcia ratione loci ou
temporis, quer, finalmente, quando o agente, erréneamente, decli-
nasse de sua competéneia legitima. .

Durante o perfodo revolucionirio, na auséncia de jurisdigio
administrativa organizada, era o recurso de anulagho verdadeira~
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mente hierdrquico, isto &, para a autoridade superior. Depoig do
ano VII, o poder de anulacio passou ao Primeire Coénsul e, poste-
riormente, ao Imperador, que o exercia eom a intervencéo do Con-
selho de Estado, o qual transformaria, progresgivamente, 0 recurso
hierdarquico em contencioso.

A primeira efapa nesta transformagfio foi efetivada, apds a
reorganizacio, do Consetho em 1831, e encontrou uma justificativa
legal para a sua competéncia na lei acima citada, a qual, como dis-
semos, estd filiada a origem do recurse por eXcesso de poder. Em-
bora tal lei parecesse, igualmente, instituir um recurso puramen-
te hierdrquico, foi considerada o fundamento juridico do recurso,
o que constituia solugio aceitdvel no periodo da justica reservade.

Na evolugio do recurso, ao lado da incompeténeia, um segundo
meio de anulacio passou a ser admitido: o vicio de forma subs-
tancial, isto & o que, por sua natureza, afetasse o conteiido da
decisdo final. .

0O Segundo Império mostrou-se favoravel ao recurso, por mo-
{ivos politicos. Dai, a expedigdo do decreto de 2-11-1864, que dis-
pensou a intervencio do advogado, obrigou os juizes a distingui-
rem melhor o recurso por excesso de poder do de plena jurisdicio;
acrescentou, outrossim, mais uma forma de contrble da legalidade,
qual seja o de violagiio da lei e dos direitos adquiridos, abrangendo,
como causas de nulidade, o 8rro de direito e o de fato que dgontra-
riassem a execucio da norma juridica, ou ainda, a coiga julgada;
finalmente, tornou-se gratuito o recurso.

Finalmente o desvio de poder (desde o caso Lesbals, em

95-2.1864 o 7-6-1865), isto é, a violagio de finalidade da competén-

cia, passou a constituir um motivo de nulidade dos atog adminis-
trativog, o que tornou o recurso por excesso de poder um meio de
contrdle da legalidade dos mesmos sob todos os seus aspectos,

A lei de 1872, pondo fim & justige reservada, deu ao Yecurso
uma bage nova que aperfeicoou sua evolucdo, ao dizer que “o Con-
selho de Estado decide, soberanamente, os litigios de anulacdo por
excesgo de poder, contra os atos das diversas autoridades adminis-
trativas”. Esta férmula passou para a ordenaciio de 31 de julhe
de 1945, em seu artige 82, .

A mals recente etapa da evolugdo histériea do recurso por

oxcesso de poder fol congtituida pela reforma de 1958, poig, em .

funciio dela, afora algumas hipdteses expressamente previstas, o
recurso passou a ser, em primeira instincia, da competéncia dos
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tribunais administrativos, aplicando-se-lhe, portanto, o principio do
duplo grau de jurisdicdo.

18.2 — A fim de que o juiz administrativo possa examinar
o mérito do litigio, isto & se 0 ato impugnado é, ou nio, legal,
necessario se faz que sejam preenchidos os gquatro requisitos de
admissibilidade do recurse por excesso de poder: os relativos a
natureza do ato, & qualidade do requerente, ao respeito as regras
de competéncia, forma e prazo; e & auséncia de um recurso pa-
ralelo, '

a) Noatureza do olo impugnado

>

O recurso por excesso de poder sb & cabivel contra as decisoes
administrotivas, isto é, atos administrativos unilaterais, decistes
executérias que prejudiquem o recorrente (décistons faisant grief).

B indispensavel gue o ato seja um ato juridico administrativo
(artigo 32 do decreto de 31-7-1945), emanado de uma autoridade
administrativa (do Presidente da Republica, do Presidente do Con-
selho de Ministros, déstes, do Prefeito, de funcionérios subordi-
nadog).

Estdo, pois excluidog do campo de abrangénecia do recurso por
excesso de poder os seguintes atos:

I) os atos das pessoas privadas:.

II) os atos das autoridades piiblicas néo admi-
nigtrativas, isto &, nfo s6 os atos do poder legislativo,
tomada & funcfo legislativa em seu gentido formal (in-
clugive decisdes de 6rgios do Parlamento, tais como do
presidente, comissdes parlamentares, resgalvando-ge, po-
rém, as decizbes que digam respeito aos gervicos admi-
nistrativos dag assembléias), como também os atos do
poder judicidrio;

IIT) os atos das autoridades egtrangeiras,
O aspecto formal da decisfio nfio é, todavia, importante, tanto
que o recurso & admigsivel: '
1) contra o siléncio da administragdo, desde que equivalha,
por lei, a uma decisio denepatéria;
2) contra as disposicdes de circulares e instrugdes que

congtituam decisbes;
3) contra uma decisdo puramente verbal;
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4) contra as medidas de execucdo que aduzam um e¢lemento
névo & decisfio inicial.

" Também assimiladas pela jurisprudéncia aos atos adminis-
trativog sdo as decisdes unilaterais tomadag por pessoas privadas
encarregadas da prestacio de servigos publicos.

- Igualmente, tratando-gse de atos unilaterais da Administracio.
Piblica propriamente dita, a admissibilidade do recurso € muifo
ampla, abrangendo, por exemplo, atos regulamentares, regula-
mentos de administracfio plblica (embora editados por indicacio
legislativa), e decretos estabelecidos em aplicacdo do artigo 38 da.
Constituigio de 1958,

Mas, como excegdo 3 admissibilidade do recurso contra as de-
cisdes administrativas, temos as medidas de ordem inierna, que
compreéndem uma gérie de decises de importincia minima to-
madas no tocante mo funcionamento do servigo (sanc¢bes milita~
res, escolares, fixacio de horérios, etc.).

Como j& foi salientado, os contratog administrativos e as me-
didag tomadas para sua execugfo sfo objeto do recurso de plena
jurisdicdo, e nfio daquele por excesso de poder. Mas existe a teoria
do ato individualizdvel (détachable), que assim pode ser resumida:
no curso da elaboracfio de um contrato, um certo nimero de de-
cisbes tomadas pela autoridade administrativa sdo congideradas
como tendo individualidade com relagio ao contrato propriamente
dito; destacam-se do mesmo e, assim, podem ser objeto de recurso
por excesso de poder, ndo incidindo, todavia, a anulacio direta-
mente gobre o contrato em si (decisdo Moartin do Conselho de Fs-
tado, de 4 de agdsto de 1905). ‘

Tampouco cabe dito recurso contra os atos que preparam uma
decisio administrativa, etapas de seu processamento (tais como
instrucdes e circulares da autoridade superior & inferjor, emcar-
regada da decisdio), nem contra as medidas que se seguem a de-
_cisfo, sem nada The acrescentar (notificagdes, por exemplo).

b) Legitimogio parg © Tecurso
O recurso por excesso de poder nfio é uma agdo popular (como
a prevista no pardgrafo 38 do artigo 141 da Constituigio Federal

Bragileira). . '
Como condicio de admissibilidade, temos, além da capacidade
de estor em jufzo, a que se aplicam as regras do Direito Comum,

o tnterésse de agir,
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B, pois, necessirio que o requerente tenha um interésse pes-
goal na anulacio do ato adminigtrativo (cendo muito liberal a
orientacéo jurisprudencial no reconhecimento déste interdsse), in-
terésse que néo precisa ger material ou pecuniario, podendo ser
apenas moral, como o inferésse de fidis & celebracio de seu culto
(no cago abbé Deliord, decigdo do Conselho de Hstado, de 8-2-1908),

O interésse, embora pessoal e direfo, nfio precisa ser exclu-
givo (por exemplo, a qualidade de usuério de um servigo piablico,
o de contribuinte de uma comuna, de eleitor, ete.).

Outrossim, pode o interésse ser publico, como o de coletivi-
dades publicas, prefeitos, membros de um conselho, que podem
interpor ¢ recurso contra as decisdes que atentem contra os in-
ter8uges da coletividade. Os funciondrios hierarquicamente infe-
riores ndo podem fazé-lo, todavia, no tocante as decisfes de seus
superiores, salvo, naturalmente, no que concerne is suas carreiras.

O interésge deve ser, porém, suficientemente relevante, para
que o recurgo seja admissivel

Também as pessoas juridicas legalmente constituidas podem
defender, através do recurso por excesso de poder, seus interésses
materiais e morais prépriog ou da coletividade que representem,
como ¢ de uma associacho profissional contra asg medidas modifi-
cadoras do estatuto da profissfo, ete. Um grupo de funcionirios
pode interpor o recurso néo 86 confra uma decisfo regulamentar,
modificadora de seu estatuto, mas, igualmente, contra uma nomeacgéio
individual contréria a &ste, Mas as associagbes nio poderfo fazer
ag vézeg de um de seus membros para irem contra uyma medida
individual que lese é&stes, mas que, ao mesmo tempo, ndo atente
contra os interésses coletivos,

¢) Competéneio e prazo

O recurso, a partir da reforma de 1958, é dirigido a um tri-
bunal administrativo, com apelagiio para o Conselho de Estado, o
qual, todavia, é competente, em primeira ingtancia, neos casos de
recursos confra decretos, decisbes referentes a carreira de fun-
cionirios nomeados por decretos, ete.

Quanto ao prazo de sua interposicio, é &ste de dois meses a
partir da data em que o ato foi oficialmente levado a conhecimento
do interessado, isto &, o dia de sua publicacfo, no tocante aog atos

regulamentares, o da notificagcio, nos atog individuais.
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Na hipotese de siléncio, o decreto de 31 de julho de 1945 es-
_ tabelece que o prazo de dois meses comeca a correr a partir de
quatro meseg de duracfio do siléncio.

O prazo do recurso, breve, para que a amecaga de anulaglo
nio paire, por muito tempo, sdbre o ato administrativo, pode ser
suspenso, interrompido ou prorrogado, como se o interessado in-
terpds um recurso hierdrquico ou gracioso, caso em que o dies a Quo
é o da rejeicio déste recurso.

d) Auséncic de um récurso paralelo

Diz-se que existe um recurso parelelo ao recursc por excesso
de poder, quando o administrado, para obter a anulacio do ato
que lhe & prejudicial, tem a seu dispor, em funcéo da lei, uma outra
acfio além do mesmo, de modo que poderia, tedricamente, escolher
entre essas duas vias contenciosas. _

Mais exatamente; ocorre a hipdtese do recurse pardalelo, quan-
do um particular, lesado por um ato administrativo por éle jul-
gado ilegal, dispde, além do recurso por excesso de poder, de
um outro que lhe satisfaca, permitindo-lhe evitar as conseqiiénciag
do ato. Tal recurso parelelo pode ser da competéncia de um tri-
bunal judicidrio ou de oufro juiz administrativo, ou o recurso de
plena jurisdiciio perante o préprio juiz competente para o julga-
mento do recurso por excesso de poder.

T o cago de um funciondrio publico a quem a Administracio
ge recusa a pagar uma indenizacfio, o qual poderia demandar aque-
la, quer através de um recurso de pleno contencicso, a fim de ob-
ter o pagamento da quantia devida, quer, pelo recurso por excesso
de poder, visando & anulagfio da decisfio denegatdria.

Nestes casos, duas consideracdes de ordem histérica — a pri-
‘Ineira, de que, sendo, originiriamente, o Soberano o juiz do re-
curgo por excesso de poder, nfo se iria sobrecarregi-lo, se havia
possibilidade de satisfacfo por outra via; a segunda, de que, sendo

o Congelho de Estado, antes de 1953, ¢ competente para o citado

recurso e os Congelhos de Prefeitura, para outros, se ndo houves-
ge uma regra em contririo, todos lancariam mio daquele pri-
meiro recurso, saltando, assim, o primeiro grau de jurisdigio —
justificam a regra da inadmissibilidade do recurso por excesso-de
poder contra og atos com relagiio aos quais o requerente dispde
de umn outro recurso contenmcioso. Alids, é esta uma aplicaciio da
regra specielis generalibus derrogant.
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A solugao do problema tem gido objeto de uma evolucio ju-
risprudencial, a qual tem consistido em admitir, cada vez malis,
0 recurgo por excesso de poder, apesar da existéncia de um re-
curso paralelo, o que tem aproximado, em certos casos, aguéls
recurso; do de plema jurisdigfio, gquanto aos interésses que visam
a proteger, ‘

O rigor inicial foi abrandado, levando em consideracdo, atual-
mente, o Conselho de Estado vériag distingGes.

Em verdade, torna-se necessario distinguir, inicialmente, as
hipdteses concernehtes & jurisdigio competente para o recurso pa-
ralelo. Assim, se é a mesma do recurso por excesso de poder, a
jurisprudéncia vem admitindo, facilmente, 8ste recurso. No caso
oposto, a jurisprudéncia é no senfido inverso, salvo, por exemplo,
ge 0 recurso por excesso de poder dé uma satisfaciio maiz com-
pleta {como é o cago da criagio de um impdsto, cuja impugnacio
através do contencioso fiscal, por imposicio irregular, seria me-
nos completa) e na hipdtese do ato détachable ja vista.

18.3. — Vejamos, agora, os casos de cabimento do recurso
por ewcesso de poder, justamente uma das partes fundamentais
de nosso estudo, poig nela estudaremos os varios vicios da ilegali-
dade dos afos adminstrativos, matéria em que tem gido profunda
a influéneia do Diréito Administrativo Francés no Direito Bra-
gileiro, _ '

S0 os chamados cas d’ouverture ou moyens d'ennulation, que
congtituem ag diversas formas de ilegalidade dos alos administra-
tivos, e que lhes acarretam a anulagdo, através da interposiciio do
recurse por excesso de poder. ' _

A ilegalidade, segundo a classificacdo tradieional, pode reves-
tir quatro modalidades, quais sejam a incompeténcia, o vicio de
forma, o desvio de poder e a violacdo da led.

Tal classificagéio tem uma origem e um surgimento histérico
paulatinos. A sua importéncia pritica e sistematica é muito gran-
de, e as outrag tentativas de classificaciio, sempre, por mais 16-
gicos que tenham procurado ser geus autores, dela se aproximam.

a) Incompeténcio

Sendo a competéneia um elemento vinculado, néo-dizcriciona-
rio do ato administrativo, parte do aspecto de legalidade déste, e
néo de mérito, é a incompeténeia um vicio radieal, pois as regras

-de competéneia, sempre previstags em normas legais, sfo a base
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do Direito Publico, constituindo um caso de anulacio, de ordem
publica, isto ¢, que pode ser reconhecida, de oficio, pelo juiz.

Duag formas existem de incompeténcia.

Em primeiro lugar, hi usurpagdo de fungdo, que compreende
as hipdleses em que o autor do ato ndo tem nem sequer a gua-
lidade de agente ptblico, sendo inexistente o ato, em tais circuns-
tincias. Sempre se ressalva a teoria do funciondrio de fato (da
fungdo de foio), que & uma pessoa ndo, ou irregularmente, inves-
tida ou mantida na fungéo publica e cujos atos, a tal titulo, sdo,
entretanto, considerados véalidos. Tal teoria baseia-se, nas é&pocas
normais, na nocéo de aparéncia de legalidade, aspecto da teoria
do error communts faeit jus, servindo-se melhor ao interdsse pi-
blico,. em se mantendo tal ato. Nas &pocas anormais, a base da
referida teoria é a noglo de necessidade, pois, durante um periodo
revolucionédrio, é preciso que se mantenha a continuidade do fun-
cionamento dog gervigos piblicos e, assim, sfo considerados vi-
lidos os atos praticados, durante tal periodeo, por aguéles yus,
dentro déste espirito, exerceram as funces, embora sem inves-
tidura legitima.

A hipétese da usurpagdo de funcdo mister se faz seja aduzida
s do ebuso ou invasdo (empiétement) de fungdo, na qual o autor
do ato ¢ um funciondrio, mas cuja esfera de atribuigbes mio in-
clui a da pratica daquele afo.

Tal invasfio pode ocorrer com relacio a autoridades de na-
tureza diferente (p. ex. 6rgio deliberative e executivo) ; a autori-
dades de mesmo nivel, mas com diferente competéncia ratione
materide (doiz ministros de pastag diferentes), ratione loci (dois
prefeitos de departamentos vizinhos), ou ratione temporis; e a au-
toridades entre gi hierarquizadas.

A todag estas hipdteses os autores costumam acrescentar ou-
tros casog possiveiz de incompeténeia, eomo o de estar o ato fora
das atribuigbes de tOdas as autoridades ptblicas, ocorrendo, no
caso, vias de fato; a de o administrador invadir a competéncia
do legislador ou do juiz; e, finalmente, o de ficar o administrador
aquém dos limites de sua competéneia, recusando-se, por julgar-
se incompetente, a praticar um ato para o qual era, em verdade,
competente,

A incompeténcia é um dos casos de vicios relativos 2 legalidade
externa do ato administrativo.
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b) Vicio de. forma

A omissdo ou irregularidade das formas e procedimentog pres-
critog pela lei, para a pritica dos atos administrativos, constitui
o segundo caso de cabimento ao recurse por excesso de poder,
ainds dentro da legalidade externa da acfio da Administracio Pu-
blica. :
Mag, embora o formalismo seja, inclusive, um meio de ga-
rantia dos direitos individuais, nem tédas as regrag concernentes
a éste aspecto tém igual valor, havendo uma hierarquia entre as
mesmag, quer em funcio da fonte (lei, regulamento, etc.) de onde
provém, quer pela sua eficAcia e importéncia concreta, real.

Dai, ter a jurisprudéncia, para nfo obrigar a Administracio
Pablica a um formalismo estiolante, distinguido entre as varias
hipéteses, 86 reconhecendo certos vicios de forma como constituti-
vos de ilegalidade e capazes de produzir a anulagio dos atos ad-
minigtrativos.

Assim, distinguem-se ag formalidedes substomciods, cuja omis-
sio ou irregularidade produzem a anulacfio; e as formelidades
acessérias, que ndo tém influéneia sdbre a validade do ato.

Também tem importéncia a finalidade, o objetivo da formali-
dade: 86 os administrados, em cujo interésse foi estabelecida a
formalidade, podem invocar a contrariedade dag mesmas. Nio hé
anulaciio, se a formalidade foi estabelecida mno exclusivo interdsse
da prépria Administracdo Publica.

Tnexiste, igualmente, motivo de anulagéio, se o vicio de forma
nfio tem qualquer influéneia sbbre a decisfio; se foi materialmente
impossivel & Administracfio observar a formalidade; quando haja
um suprimento posterior da falta, contanto que se trate da re-
paracio de uma omissfic puramente material ¢ nio de uma regu-
larizacdio retroativa; e se fol o préprio administrado interessado
que obstou o respeito & obediéneia da formalidade, por parte da
Administracio (por exemplo omissdo do préprio enderégo, impe-
dindo, destarte, uma notificagfo).

¢) — Violacdo da lei

Dos casos de cabimento é é&ste o mais amplo, abrangendo —
com excecdo dos casos de incompeléncia, vicio de forma e desvio
de poder — tbdas as violacies que vinculam o autor do ato,
isto &, as que dizem respeito ao contefido do mesmo, ou seja, ao
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objete do ato administrativo, e aos moiivos, antecedentes de Tatoe
e de direito, do mesmo ato, Abarca, portanto, a legalidade do ato
adminigtrativo, em seu conjunto.

Se 0 desvio de poder & em geral, congiderado a hipdéiese maig
original, a wviolagdo da lei é tida como a mais importante e a
maig fregiiente, abrangendo og casos em que a Administracio sé
tenha um poder vinculado e o contrarie, ou exceda os limites de
seu poder discriciondrio.

Por lef, mesge particular, entendem-se as regrag contidas na
Constituicdo, nas leig orginicas e ordindrias, nas ordenacbes, nos
tratados internacionais promulgados, nos regulamenfos (obedecida
a sua hierarquia) e nas disposicbes de natureza regulamentar
constantes, embora, de atos que nfo assumem a forma, propria-
mente, de. regulamento, como circulares, disposicoes regulamenta-
res do caderno de obrigacdes, ete.; e nos principios gerais de di-
reito, tais como a autoridade da coiza julgada, o prineipic da ir-
retroatividade dos atos administrativos, o da intangibilidade dos
atos criadores de direitos, o da igualdade perante a lei; ete.

A violagio da lei pode dar-se, em primeiro lugar, no caso de
a Administragio agir, como se a L regra ndo existisse, ou seja, ig-
norando-a totalmente. ‘

Outrossim, pode ocorrer a violaclo por falsa ou errbnea in-
terpretacio da regra. Sempre que & norma em que ge baseou z
Administracio para a pratica do ato ndo se aplicava A hipétese, a
jurisprudéncia usa, muita vez, a expressfo coréncia de bese legal
(mangue de base légale).

Os casos de violacho da lei compreendem, destarte, como can-
sag de nulidade, o &rro de direito ¢ o &rro de fato que maculem
2 execuc¢do da norma juridiea.

Acentuamos, de inicio, que a wiolagdo da lei abrange como
“casos tipicos, a ilegalidade relativa ao objeto e aos motivos do ato.

O objeto do ato administrativo é o resultado, o efeito visado

pelo agente. Além de licito, o objeto do ato administrativo deve estar-

relacionado com a competéncia especifica da autoridade adminis-
trativa e o grau de opcdo que lhe tenha sido dado. Assim, em se
tratando de competéneia vinculada, o objeto estard pré-determi-
nado na norma legal; na hipétese de competéneia discricionéria,.
cujo nucleo &, justamente, a livre fixagfo, a livre determinacéo
do objeto do ato administrative, dentro dog limites legais da maior
ou menor liberdade de apreciagio concedida a4 Administracéo, po-
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derd esta agir ou deixar de a,gn, e no primeiro caso, decidir o
que fazer.

Entre os casos de violagio da lei acrescentou-se o relativo
aons molivos do ato administrativo, chegado a congiderar por al-
gung autcres como uma hipdiese de cabimento auténoma, tendo
gido, cromologicamente, a ultima a aparecer,

Os motivos de um ato administrativo séo os antecedentes de
fato e de direito que levam o administrador a pratica-lo, que con-
dicioniam a emissfio de vontade do agente. Sfo os fatog objetivos
anteriores e exteriorey em relacdo ao ato em questdo, e cuja exis-
téneia levou o autor a pratici-lo.

-A existéneia dos motivos &, pois, condigho de legalidade, sendo
a inexigténcia dos mesmos uma hipdtese de cabimento do recurso
por execesso de poder.

A tegria da inexisténcia dos motivos abrange a sua auséncia
material e & legal, isto é, nio sdmente podem inexistir, na reali-
dade, os fabtog argiliidos pela Administragio, como serem indife-
rentes ac Direito. Dai, aludir-se 4 inexist@neia material ou ju-
ridica dos motivos, néo podendo o administrador, em qualguer dag
duas hipdteses, valer-se dos motivos inexistentes como justifica-
tiva do ato praticado.

Destarte, se o autor do ato motivou a pratica do mesmo, ba-
geando-se em fato materialmente inexato (&rro de fato) ou juri-
dicamente erréneo (8rro de direito), o ato é ilegal.

Outrossim, faz-se mister asginalar que nfio é necessario ter
a lel previsto og modlvos (caso em que existe vinculagfo), nem
mesmo cue estejs o agente obrigadeo a enuncid-los. Ainda que a
motivagfiio nfio seja obrigatéria, se a Administracfio expressa a
megma, passa a estar a ela vinculada.

Alids, a jurisprudéncia (Congelho de Estado, 28 de maio de
1954, caso Barel) tem decidido gque, mesmo nas hipdteses nio-vin-
culadas, & Administracio esti obrigada a indiear ao juiz adminis-
trativo, no recurso por excesso de poder, desde que &ste The exija,
os motivos reais de sua decisfio.

d) — Desvio de poder

Chegamos, finalmente, ao Gltimo caso de eabimento do recurso
por excesgo de poder: o desvio de poder (de finalidade), o détowrne-
ment de powvoir,



— 218 —

A Administracio Publica, ao contririo do que ocorre com o0s
particulares, nio pode escolher, livremente, a finalidade dos atos
que pratica. Na expressfio consagrada, a eompeténcia dada &4 Ad-
ministra¢io Pdblica ndo é um cheque em branco: a sua finalidade
estd sempre na lei, é agpecto vinculado, sendo sempre um fim de
interésse ptblico determinado: nfo qualquer um, nem, muito me-
nog, um fim de interésse particular.

H4, portanto, desvio de poder, quando a Administracio pra-
tiea seu ato com finalidade que nfio é aquela de interésse piblico
determinado, prevista em lei como sendo a da competéneia que
lhe foi também pela lei dada para a pratica dagquele ato.

A identificacio do desvio de poder como forma da ilegalidade
da atividade administrativa, conforme ji acentuamos, eorrespon-
deu a um grande progresso no campo do contrdle da legalidade
dos atos administrativos, ji que constitui, em verdade, uma sutil
ilegalidade intrinseca dog mesmos, ‘ \

Og doig arestos pioneirog do Congelho de HEstado, na matéria,
foram os proferidos no famoso caso Lesbats (25 de fevereiro de
1864 & 7 de junho de 1865} e que anularam as decisdes do Prefeito
de Fointaineblean negando ao requerente a autorizacfio para aten-
der ao servico de transporte dos passageiros da estrada de ferro,

" decigbes aguelas que, embora tomadas no exercicio do poder de
policia, tinham, em verdade, o propésito de garantir a exclusividade
do servico para outra emprésa, o que, evidentemente, nc era um
fim de interésse publico,

Desde entfo, o desvio de poder tem constituido um dos casos
mais comung de cabimento do recurso por excesso de poder.

T preciso assinalar, apenas, que, uma vez que o agenfe ob-
gerve a finalidade legal de sua competéncia, nfo importa que haja
concorréncia com outras razdes {de animosidade, de favorecimento,
ete.) alheias & sua competéncia (casog do Syndicat de Lyonm, de
1910 de Sagobs, de 1948, ete.).

Assim, ampla tem side a aplicagio da nocio de desvio de po-
der, como com relacio aos atos administrativos praticados por
motivos de inimizade pessoal, paixdo politica ou ideoldgica, inte-
résses particulares; ou mesmo, no caso de usar o prefeito de seus
podéres de policia, nfo com o fim de assegurar a salubridade, a
seguranca publicag, mas gim, para aumentar os recursos da co-
muna; hé, ainda, o desvio de procedimento, que ocorre quando a
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Administracio dispbe de um processo legal para atingir a um fim,
e utiliza outro, indevido.

18.4. — Rsles, os famosos casos de cabimento do recurso por
ercesso de poder, que, ouirossgim, t8m influide na doutrina e na
jurisprudéncia de outros paises inclusive do Brasil, onde, paulati-
pamente, 1ém sido postos em prética os conceitos agui expendidos
a respeito,

19. — Gostariamos, finalmente, de apresentar alguns aspec-
tos gerals do processo perante as jurisdigbes administrativas.

Ag regras disciplinadoras do processo (postulagio, instrucio
e julgamento) das acdes no Contenciose Administrativo Francés
sho diferentes, embora influenciadas pelas mesmas, das normas
procedimentais das jurisdigbes judiciarias. 15 que a autonomia do
Direito Administrativo afirma-se nfio 86 quanto aos aspectos subs-
tantivos, mas também quanto ao processo,

Este varia de acérdo com a jurisdicio administrativa peran-
te a qual & proposto o reecurso e conforme o mesmo.

Com relagdo ao Conselho de Estado, o texto bésico é o decre-
to de 81 de julho de 1945; no tocante aog tribunais administrati-
vos, a lei de 22 de julho de 1889, grandemente modificada pelos
decretos de 30 de setembro de 1953 e 19 de abril de 1959. Todos
8stes textos sho completados por importantissimos prineipios de
ordem jurisprudencial,

19.1 — O processo é contraditério, eserito, simples, pouco
formaligta. B, outrossim, de natureza inquisitéria, isto &, o juiz
dirige a instrucdo, ao contrario do que ocorre com o de cariter
acusatério, em gue as partes tém a iniciativa da mesma.

O procesgo inicia-se por uma peticio escrita, dirigida ao juiz
administrativo, onde o autor expde o seu pedido; é o memorial in-
trodutor da instdneiq.

Deve o mesmo ser redigido em papel timbrado, e conter, por
outro lado, as conclusdes do autor e suas razdes, e estar acompa-
nhado do texto da decisfio malsinada ou da prova da decisfo im-
plicita,

Em prineipio, o autor nfo pode apresentar, éle préprio, seu
recurso, tendo de ser representado por um auxiliar da justica,
mas néo hé, ao contririo do que ocorre na instincia judiciaria,
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necegeidade da duplicidade de a parte se dirigir a um evocat e a.

um avoud.

Perante o Conselho de Estado a representagho das partes &

monopélio dog awocats do Conselho de Estado.

No tocante aos tribunaiz administrativos, as partes podem ser
representada pelog mesmos advogados, pelos avocats das Cirtes
e tribunais e pelos avoués, que ndo estdo, entretanto, autorizados
a Htigar.

Para reduzir as despesas, importantes categorias de recursos
digpensam advogado como & o caso dos recursgos por excesso de
poder.

Em geral, os recursos nio tém efeito suspensivo. Mas, em
razdo do periculum {n more, hi, excepecionalmente, a medida da
auspensdo da execucio (sursis d execution).

19.2 — A peticio, dirigida ao cartério do tribunal ou a se-
cretaria do Congelho de Estado, é devidamente registrada. Sio,
entdo, designados um relator e um comissirio do govérno.

O recurso & comunicado & outra parte, que respeunde por um
memorial. A troca de razdes, dentro de determinado prazo, se
sucede, cada parte tentardo provar a prevaléncia de seus direi-
tos. Assim que o juiz se congidera suficientemente informado, de-
termina a conclusdo da instrugdo,

Com referéncia aos tribunais administrativos, a lei de 22 de
julho de 1889 estabelece o regime dos diversos meios de prova
admissiveis perante os mesmos (periciag, inquiricdes). Perante o
Congelho de Estado a prova & livre,

Na pratica, jamais se recorre a festemunhas e, raramente,
A pericia.

O juiz forma, livremente, sua convicgio, diante dos elemen-

tos que as partes espontineamente lhe fornecem ou que éle pré-

prio lhes pede. O d6nus da prova incumbe ao autor, mas o juiz pode
golicitar da administracio que esta dé os motivos do seu ato, o0 que
provoca a inversfio do Onus do prova.

Assim que o cafo estd apto a ser julgado, é designada a au-
diéneia, due é piblica.

Nesta, 6 lido o relatério, resumo objetivo das conclusbes e
argumentos das partes.

O momento culminante da audigneia é a leitura, pelo comis-
gério do govérno, de suas conclusdes, propondo uma seclugfio do
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ponto-de-vista juridico, sempre com téda a independéneia. No
Lonselho de Estado, o gabarito intelectual dos comigsirios tem
assegurado grande autoridade &s suas wconclusdes, algumas das
quaig tornaramrse célebres.

Terminada a audiénecia, o caso &€ pbésto em dehberagao sendo
4 sentenca lida em audiéncia posterior.

A decigio (errét, para o Conselho de Estado; jugement, para
w08 tribunais administrativos) consiste em um dnico periodo, co-
mo: “O Conselho de Estado, visto..., congiderando..., decide:”,
acompanhado da solucfo, articulada, que se chama dispositive,

Og wistos (wvisas) contdm o resumo das vArias pecas do pro-
cesgo ¢ a indicacdo dos textos legais a serem aplicados. Os consi-
deranda (molivos), tradicionalmente coneigos, 8o a exposigio dos
argumentog que justificam sua solucfo,

12.8 — Conira ag decigfes existem recursos ou wvias de re-
Forma (voies de réformation), que levam a questio a uma nova
instdncia (opelagdo e recurse de cussagdn), e as de retratogdo
W(woies de rélrataction), perante a mesma ingtdncia (a oposicdo,
@ oposicio de terceiro; o recurso de revisdo perante o Conselho;
e, por motivog de ordem formal, o recurse de retificacio de érro
material),

VI — Conclusdo

20, — Chegamos, assim, ao fim de nosso estudo sdbre a jus-
tica Administrativa na Franca, a qual tanto tem contribuido para
0 degenvolvimento do Direito Administrativo, além de sua impor-
tdneia fundamental como baluarte no contrdle da legalidade da
Adminigtracio Piblica dentro das caracteristicag indicadas no
desenvolvimento do presente estudo.

Podemosg concluir, dizendo que tem ela cumpride, com bri-
Thantismo, sua funcéo,

Qutrossim, nio acreditamos que possa, em nosgso pais, ser

eriada uma Justica semelhante, embora seja possivel a criacfio de

uma Justica Administrativa especializada, masg dentro do Poder
Judicidrio comum, que tem, no Brasil, sabido exercer o contrle
que lhe cabe, quantc A legalidade da atividade administrativa.
A conclusfio a que se chega & que os sistemas surgem de acdr-
do com as necegsidades e as contingéneias histéricas e locais, e
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que s%o bons e eficientes, desde que os homens que os apliqueme
estejam & altura de gua missdo.
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A IMPLANTACAO DO PLANO HABITACIONAL
NOS MUNICIPIOS

MARICO LARANGEIRA DE MENDONCA
Arquiteto — Urbanista em S&c Paulc

SUMARIO

1. CONSIDERACOES PRELIMINARES. 2, PROBLEMAS DE EXPAN-
840 URBANA NO BRAsiL: Baixe densidode; folta de equipamentos;
auséncio de vida coletiva; deficiéncias habitacionais. 8. ATUuAgle
D0 Poper PUBLICO: Atribuigies Federsis; atribuigdes estaduais;
alribuipbes municipuds; servigos emeculados por vdries niveis de
govérno, 4. A Pouitica FEpERAL DE MHABITACKO: Diretrizes ado-
tadas; drgdes crindos e suas etribuiges; atuagdo do Govérno Fe-.
deral. b. PROGRAMA MUNICIPAL DE HARITAGAO: Conceito ¢ dren
de stuagdo; reteiro do Progroma; etepes do programecdo; relg
¢oes entre o Progrome Municipal de Habitagdo ¢ o Plano Diretor}
implantagio do Programa.

I — CONSIDERACOES PRELIMINARES

Bgte artigo procura apresentar sucintamente alguns aspectos.
da expangdo das dreas urbanas no Brasil e, tendo em conta a dis-
tribuigfio de func¢des entre os varios nivels governamentais e a de~
finicdo da politics federal gébre habitaciio contida na Lei n.® 4 380,
sugerir as -caracteristicas essenciais de um processo de progra-
macdo habitacional, Ag diretrizes e soluches especificas sdmente
serfio abordadas para justificar ou eselarecer o método sugerido.

Uma das premiggas do trabalho é que a melhoria dag condi¢bes
de habitacdio abrange nfo apenas a construcio de habitacdes, mas
também a execucio de tdoda umae infraestrutura de egquipamentos
e servigog urbancs, bem como a cria¢lio de condi¢des para uma vida.



