PREFACIO

Honrou-me a FEscola Brasileira de Administracdo Publica com
a tarefa, para mim muito cara, de prefaciar o trabalho do Professor
FraNQo1s GAZIER sdbre o Conselho de Estado francés, sua origem,
sua composigdo, funcionamento e a influéncia que exerce, dentro
duma velha tradigdo, sébre as instituigdes politicas e administrativas
daguele pais.

Ninguém melhor do que o Prof. Gazier poderia realizar
essa tarefa com a seguranga, a simplicidade ¢ o espirito de sintese
‘que sé possuem aquéles homens de perfeita formagdo intelectual,
e que puderam desenvolver essas qualidades, na cdtedra e no exer-
cicio continuado de uma atividade que completa os principios essen-
ciais de sua formacGo ¢ de sua cultura,

O Prof. Gazier acumula as fungdes de professor com as
de membro do Conselho de Estado; e traz, para éste pequeno
volume, a experiéncia de sua vida profissional e a culturg traba-
lhada pelo exercicio do magistério, o que wvale dizer, pelo estudo
continuado, pelo aperfeicoamento progressivo, pela insatisfaclo per-
manente de cultura e de ajustamento ds realidades de cada momento.

Naéo foi, por isso, tarefa dificil, para 0 Prof. GAZIER, realizor
éste pequeno milagre, de condensar a vida e o desenvolvimento
de wma instituicdo como o Conselho de Estado em menos de uma
meia centena de pdginas, milagre que sé o amadurecimento inte-
lectual pode realizar, sem ferir e comprometer o prestigio do assunto
tratado.

Se para nds, que possuimos uma estrutura constitucional e
administrativa na qual, infelizmente, ndo hé lugar para um Con-
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selho de Estado, o problema de composicio e funcionamento da-
quele drgdo tem wm interésse relativo, o wmesmo ndo se poderd,
entretanto, dizer do papel por éle desempenhado dentro do regime
e da influéncia por éle exercida sébre as instituicfes, principal-
wente administrativas,

O trabalho do Prof. Gazier oferece, em todos os sentidos,
um panorama muito claro, e o suficiente para nos abrir um hori-
zonte sobre as possibilidades do aproveitamento de uma experién-
cia salutar sébre a nossa estrutura politica e administrativa, relem-
brando a nfluéncia que teve o nosso Conselho de Estado, também,
s6bre a formagdo das nossas grandes instituicdes administrativas
no Império,

O Conselho de Estado da Franga ¢ realmente wma escole de
estadistas, de administradores capazes, de homens de pensamento
e que ali adquirem ou aperfeicoam os seus conhecimentos dos pro-
blemas administrativos.

O aproveitamento dessa equipe extraordindria ndo encontra
também na legislacdo francesa os dbbices ¢ as dificuldodes que
limitam certas atividades piublicas no Brasil. Os que integram o
Conselho de Estado podem levar tempordriamente para fora daquela
instituigdo o0 sew espirito, o seuw entusiasmo pelos problemas na-
cionais, 1déias novas e wwma tradicdo de probidade e disciplina sem
a qual as instituicdes ndo podem sobreviver ds crises.

Esté de parabéns a Escola Brasileira de Adwministracdo Pi-
blica, enriquecendo o sua biblioteca com mais éste pequeno volume,
espléndida sintese de wma grande instituicdo.

Rio, abril de 1955.
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LER E ANOTAR

O leitor avisado 1é sempre de lapis ou caneta em pu-
nhe, sublinhando, destacando, registrando, comentando o que
lhe parece digno de atencio ou critica.

A fim de criar ou estimular nos leitores o habito inteli-
gente da leitura anotada, os Cadernos de Administragido Pu-
blica contém, na parte final, quatro ou mais paginas em
branco, especialmente destinadas a recolher as anotacdes de
cada leitor.

Bsse habito capitaliza o esforco do leitor e estimula o
processo de fixag¢ao, no cabedal de conhecimentos de cada
um, das coisas lidas e anotadas.

Se ainda nio o cultiva, por que nio comecar agora, neste
Caderno?




O CONSELHO DE ESTADO FRANCES

I — INTRODUCAO

O Conselho de Estado, na
Franga, é uma instituigdo muito
antiga e importante, que, através
da diversidade dos regimes po-
liticos e das profundas transfor-
magdes do Estado moderno, tem
dominado continuamente a vida
administrativa francesa e vem
continuamente exercendo grande
influéncia em numerosos paises
estrangeiros.

E’ dificil defini-lo de pronto.
Tudo quanto se pode dizer do
Conselho de Estado francés é
(ue se caracteriza como um or-
ganismo técnico, e nio politico,
situado a igual distancia do Go-
vérno e da Administracio, e par-
ticipando ainda das trés fung¢Ges
tradicionais do Estado: da fun-
cdo legislativa, emitindo parece-
res sObre os projetos de leis; da
fungdo executiva, colaborando
na redagio de numerosos regula-

mentos administrativos; da fun-
¢io judiciaria, como juiz supre-
mo da administragdo.

Numa formula mais sumaria,
porém muito expressiva, pode
o grande jurista francés, Mauv-
rice Hauriou, dizer: “O Con-
selho de Estado é a consciéncia
da administragio; como consci-
¢ncia, aconselha e julga”.

O Conselho de Estado acha-se
intimamente ligado a historia po-
litica e administrativa da Fran-
ca. Sem que se delineie o desen-
volvimento désse organismo, é
dificil compreender-lhe a estru-
tura atual. Torna-se necessario,
portanto, expor, de inicio, a ori-
gem e a evoluglo da instituigio,
antes de lhe descrever a organi-
zagio, indicar-lhe os fundamen-
tos, precisar-lhe o papel e, en-
fim, evocar a influéncia que exer-
ceu no resto do mundo.



II — ORIGEM E DESENVOLVIMENTO DO CONSELHO
DE ESTADO

Na histéria do Conselho de
Estado  francés, distinguimos
trés periodos: o que vai desde
a4 antiga monarquia até a Revo-
lucdo Francesa ; o periodo de ins-
tabilidade constitucional, de 1789
a 1870, assinalado sobretudo pe-
los dois impérios napolednicos; e
finalmente, o que se iniciou com
a IIT Republica, da qual a IV,
hoje em curso, é apenas prolon-
gamento (1870 até nossos dias).

A — O Conselho de Estado
da antiga monarquia

As origens do Conselho de Es-
tado remontam as institui¢Ges
medievais. Os primeiros reis de
Franga jA governavam com o
auxilio de conselheiros escolhi-
dos dentre dignitirios, guerrei-
ros ou eclesidsticos da corte.
Constituiam éstes uma assem-
bléia, sob a presidéncia do rei:
a — Curia Regis -— instituicio

que se perpetuou, organizando-se
progressivamente.

Nos ultimos séculos da monar-
quia, o Conselho do Rei, em que
se transformara a Curia, abran-
gia um conjunto de organismos
politicos, administrativos e judi-
cidrios, que gravitavam em tor-
no da pessoa real. Compreen-
dia, de inicio, o Alto Conselho
(Conseil d’en Haut), assim cha-
mado porque se reunia no pri-
meiro andar do Castelo de Ver-
salhes e sempre sob a presidén-
cia pessoal do rei. Era uma es-
pécie de Conselho de Ministros.
Havia, em seguida, o Conselho
das Partes, composto de conse-
lheiros de capa e espada, nomea-
dos pelo rei, e de Maitres des
Requétes, que compravam muito
caro o proprio posto. As atri-
buicbes do Comnseil des Parties
eram sobretudo contenciosas.
Existiam, ainda, com atribuigGes
administrativas, o Conselho de
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Despaclios. o Conselho do Co-
mércio ¢ a Direcdo Geral das
Iinancas.

) Consellio do Rei nio era,
purtanto, uma assembléia consul-
tiva Tnica, instituida junto ao
soberano para auxilia-lo a go-
vernar, mas um conjunto assaz
complexo de organismos politi-
cos, administrativos e judiciais,
com atribuicdes muitas vézes co-
lidentes.

() sistemia de trabalho era, em
ceral, uniforme. Todos os assun-
tos, quer f0ssem politicos, admi-
wistrativos ou judiciarios, eram
distribuidos, pelo Consetho, a
nm de seus membros chamado
relator, incumbido de instrui-los
completamente pela forma que
julgasse habil (inquérito, peri-
cla, vistoria...), e de oferecer
i consideracio dos colegas to-
dos os elementos de prova; e, fi-
nalmente, a de lhes propor a so-
lugdo da matéria. A vista do re-
latério, e apos discussio, quase
sempre em profundidade, do as-
sunto, o Counselho deliberava; e,
enunciando os motivos de con-
vicgdo, formulava o projeto que
devia ser apresentado ao rei.

Suprimindo a realeza, a Re-
volugdo de 1789 também supri-
miu o Conselho do Rei. Algu-
mas de suas atribui¢es passa-

ram i@ outros orgatisinos cntdo
criados: Conscllho de Ministros
¢ Tribunal de Cassacdo. Mas
suas atribui¢des consultivas, em
matéria legislativa, administrati-
va e contenciosa nio foram man-
tidas. Nio tardou que se fizesse
sentir essa lacuna no quadro das
instituicfes francesas,

B — O Conselho de Estado
imperial

A primeira medida de restau-
racdo administrativa tomada por
Napoledo I {oi o restabelecimen-
to, em 1800, do Conselho de Es-
tado, na Franca. A principal
fungdo deéste era redigir as leis
cue deviaw, em seguida, ser dis-
cutidas ¢ votadas cm outras as-
sembléias. Emitia, ainda, o Con-
setho, pareccres destinados ao
Govérno, envolvendo numerosas
uestdes em curso na adminis-
ttacdo. Incumbia-lhe, enfim, re-
solver questGes de ordem con-
tenciosa acaso surgidas entre a
administracio ¢ os administra-
dos. Niao chegava a ser ainda
verdadeiro tribunal, pois se li-
mitava a propor uma solucgdc
para cada litigio que lhe era sub-
metido. Suas decisdes eram sim-
ples pareceres. O Chefe de Es-
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tado nio estava obrigado a acei-
td-las.

Napoledo | escollieu, median-
te rigoroso critério, conselheiros
de Estado entre homens ilustres
da mais diversa origem e forma-
¢io. Ao lado de juristas e admi-
nistradores, encontravam-se mi-
litares, engenheiros, sibios, an-
tigos deputados da Revolucio
e provectos ministros da mo-
narquia.

Junto aos Conselheiros de Es-
tado, o Imperador colocou jo-
vens, chamados .duditores do
Conselho de listado, a fim de
(ue, em contato com os mais ex-
perimentados, se Iniciassem no
trato dos negdcios piblicos, Isso
lhes significava uma cspéeie de
estagio na formacgio profissional,
que os devia habilitar ao exer-
cicio dos mais clevados cargos
administratives. Dir-se-4 que tal
preparagdo prefigura a lLscola
Nacional de¢ Administracio.

Cercado de enorme prestigio,
o Conselho de Estado imperial
realizou trabalho consideravel.
Participou decisivamente da re-
novagio de todas as instituicdes
do pais. Foi éle, principalmente,
que redigiu o Cddigo Civil e a
maior parte dos grandes codigos
juridicos franceses. Sua obra
administrativa, ainda que menos

durdvel, ndo foi menos impor-
tante. Finalmente suas decisdes
contenciosas marcam os primor-
dios ainda imprecisos da juris-
prudéncia administrativa,

Quando da queda do Primeiro
Tmpério, apods a derrota de Wa-
terloo, em 1815, o Consetho de
Fistado, tipica institui¢io impe-
rial, teve de ser suprimido. Per-
deu todas as atribuicoes legisla-
tivas; e apenas sobreviveu ao pe-
riodo da Restauracio (1819-
1830) e da Monarquia de Jutho
(1830-1848), gracas a discrigio
com que soube manter-se no es-
trito terreno administrativo, de-
dicando-se essencialmente ao de-
senvolvimento da jurisprudéncia
contenciosa.

Depois désse periodo de obs-
curidade, a Segunda Reptblica
(1848-1852) e, sobretudo, o Se-
gundo Império (1852-1870) lhe
trouxeram nova influéncia. Efe-
tivamente, Napoledo 111 restau-
rou tanto quanto lhe foi possi-
vel as instituigBes, que realiza-
ram a grandeza do Primeiro Im-
pério. Nio restabeleceu as an-
tigas atribuicles legislativas do
Conselho de Estado, porque
para tanto seria necessario ajus-
ti-lo a uma Camara Legislativa
constituida de deputados eleitos
pelo sufrdgio universal. Mas as
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atribuigbes administrativas do
Conselho tiveram grande desen-
volvimento. De modo particular,
expandiu-se-lhe a atividade no
dominio do contencioso. E’ que
Napoledao I11, para fazer esque-
cer a supressdo das liberdades
politicas, proporcionou a seus
suditos excelente administragdo.
Se os cidadios ndo podiam cri-
ticar o regime, ser-lhes-ia licito
pelo menos protestar contra os
excessos de poder do adminis-
trador. Facilitou-se-lhes larga-
mente recorrer ao Conselho de
Estado, ativando-se cada vez
mais o contrdle exercido sobre
o0s servigos ptiblicos. Dessa épo-
ca datam principalmente as pri-
meiras anulagbes de decisdes
administrativas inquinadas de
excesso de poder,

C — O Conselho de Estado
republicano

Ao cair o Segundo Império,
em 1870, o Conselho de Estado
se achava tdo bem entrosado nas
institui¢Bes francesas que nin-
guém mais pensou em suprimi-
lo. Encontrara, naturalmente,
lugar préprio no regime par-
lamentar e liberal da Terceira
Repiiblica.

Suas atribuigdes legislativas
ficaram bem restritas: o Govér-
no, se o quisesse, poderia con-
sulta-lo sobre um projeto de lei,
antes de encaminhé-lo ao Par-
lamento. Raramente chegou a
fazé-lo, na pratica.

Mas suas atribuigdes adminis-
trativas se ampliaram, atingin-
do, o contencioso, pleno desen-
volvimento. Desde 1872, o re-
gime de justica delegada subs-
tituiu o da justica homologével.
O Conselho cessou de emitir, em
matéria contenciosa, pareceres
que, na verdade, o Chefe de Es-
tado n3o mais era obrigado a
adotar. Tornava-se verdadeiro
tribunal soberano, que pronun-
ciava sentengas (arréts) “em no-
me do povo francés”. Por meio
de uma jurisprudéncia abundan-
te e ousada, renova completa-
mente o direito administrativo.
Com espirito extremamente libe-
ral, transforma-o em direito au-
ténoino, inteiramente diferencia-
do do direito privado e baseado
nas nogdes de poder ptiblico e de
servico publico, visando manter
harmonioso equilibrio entre as
necessidades do funcionamento
dos servigos ptiblicos e as garan-
tias dos administrados. Através
de uma série de sentengas céle-
bres, firmou os principios de le-
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galidade ¢ responsabilidade da
aciio administrativa, facultando
cada vez mais aos individuos tan-
to 6 recurso de excesso de poder
(pour excés de pouvoir), que
permite anular os atos adminis-
trativos ilegais, como o recurso
de indenizagdo, que visa a con-
denar o Estado a determinada
reparagio pecunidria, na hipdte-
se de desconhecimento dos direi-
tos do requerente.

Depois da guerra de 1914-
1918, a jurisprudéncia adminis-
trativa, que se estratificava atra-
vés do periodo da economia li-
Leral, teve de adaptar-se as
transformacgées de um Estado
cada vez mais tendente a inter-
vir na vida econdmico-social do
pais. Ainda dessa vez, o Con-
selho de Estado conseguiu man-
ter satisfatorio equilibrio entre
as prerrogativas da administra-
¢ao e os direitos fundamentais
dos cidaddos. Estes se foram ha-
hituando a recorrer seguidamen-
te 4 jurisdigio administrativa em
que tinham confianga, enquanto
o Iistado multiplicava as possi-
bhilidades de litigios com os fun-
cionarios, pelo fato de aumentar
progressivamente o niimero de
servigos publicos. Sob o efeito
conjugado dessas duas causas, o
ntimero de recursos dirigidos,

cada ano, a0 Consclho .de L,\u‘
do, breve superou o dagueles que
éle tinha possibilidade de ins-
truir e julgar. Sobreveio, assim,
um atraso que, aumentando de
ano a ano, constituiu inconve-
niente dos mais sérios. Anular
uma decisio, ou condenar o Es-
tado a uma indenizagio, quatro
ot ¢lico anos apos a pratica da
ilegalidade, nio passaria de si-
mulacro de justiga.
Impunha-se, pois, uma refor-
ma. Essa veio depois da segun-
da guerra mundial de 1939-1945.
A Quarta Repiblica adaptou-se,
tao bem quanto o regime prece-
dente, ao Conselho de Estado de
Napoledo I. Restituiu-lhe mes-
mo parte de suas atribuicdes le-
gislativas, erigindo-o em orgéo
de consulta obrigatoria, e nio
apenas facultativa, para todos os
projetos de leis. Sobretudo, re-
formou o contencioso adminis-
trativo com o objetivo de aliviar
o Conselho de Tstado ¢ permi-
tir-lhe julgar os recursos admi-
nistrativos dentro de prazos ra-
zodveis. Para ésse fim, um de-
creto com forga de lei modificou
a competéncia do Conselho de
Estado e dos Conselhos de Pre-
feitura, tribunais administrativos
de primeira instincia instalados
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nas principais cidades de Franga
e, as vézes, com atividade redu-
sida de trabalho. Tribunais de
excegdo, passaram os Conselhos
a ser Tribunais Administrativos
de direitc comum, ao mesmo
tempo que o Conselho de Estado
perdia esta qualidade para s6 se
ocupar, pelo menos em primeira
instancia, de ntimero limitado de
litigios administrativos definidos
em lei.

E' ainda muito cedo para jul-
gar dos méritos dessa reforma,
que apenas a 1.° de janeiro de
1954 entrou em vigor. E’ licito,
pelo menos, esperar que ela pos-
sibilite ao Conselho de FEstado
suprir o atraso acumulado em
uma dezena de anos e estabele-
cer, para o futuro, o equilibrio
mndispensavel ao devido funcio-
namento da justica administra-
tiva,

todo.
eu tangenciais.

que forem surgindo.

diferentes.

“Cada operacao diferente na leitura exige um novo passo
no pensamento, 2, assim, as notas feitas nos varios estagios
déste processo exprimem a variedade de atos intelectuais
realizados. Se uma pessoa procura apreender a estrutura de
um livro, pode fazer varias tentativas de resumo de suas
partes principais, antes de contentar-se com a apreensio do
Resumos esquematicos e diagramas de todos os tipos
sao uteis para separar os pontos principais dos secundarios
Quem pode e quer marcar um livro deve
sublinhar as palavras e sentencas importantes, 3 medida em
Mais do que isso, deve anotar as mu-
dancas de significado, enumerando as paginas em que as
palavras importantes sio usadas, sucessivamente, em sentidos
Se o autor parece contradizer-se, deve fazer-se
alguma anotacio nos lugares em que essas inconseqgiiéncias
ocorrem, marcando o contexto para possiveis indicacdes de
ser a contradicio apenas aparente.”

MoRTIMER J. ADLER, A Aite de Ler




HI — COMPOSICAO E ORGANIZACAO DO CONSELHO
DE ESTADO

Acha-se o Consellio de Esta-
do, em principio, sob a presidén-
cia do Chefe do Govérno, Pre-
sidente do Conselho de Minis-
tros; e, na sua auséncia, do Mi-
nistro da Justica. Na realidade,
trata-se de subordinagfo tedrica.
Somente por ocasiio das ses-
sOes solenes, que se realizam
uma ou duas vézes por ano,
aquelas altas autoridades chegam
a exercer a presidéncia.

O verdadeiro chefe do Conse-
lho de Tistado — o Vice-Presi-
dente — ¢é seu maior dignitario.
Os membros do C. . se distri-
buem emn trés categorias: os Au-
ditores — inicio de carreira —,
os Maitres des Requétes — melo
de carreira — e os Conselheiros
— fim de carreira. Alguns dés-
tes exercem as fungdes de Pre-
sidente. Convém assinalar ain-
da a existéncia de Conselheiros
de Estado em servigo extraor-
dindrio. Trata-se de titulo con-
ferido pelo Govérno a algumas

personalidades que sio autoriza-
das a participar de certos traba-
lhos do Consetho de Estado.

A — Recrutamento dos
membros do Conselho de
Estado

Dada a variedade de atribui-
¢des do Conselho de Estado, pa-
recett necessirio constitui-lo de
homens da mais diversa for-
magio e qualifica¢io. Adotou-se
para isso um duplo sistema de
recrutamento, destinado a asse-
gurar a presenca permanente,
nesse organismo, de funcionarios
especializados em questdes juri-
dicas, e de administradores, que
tenham adquirido, em outras
fungdes, experiéncia tdo longa
guanto possivel no servico pt-
blico.

Até 1946, os Auditores eram
recrutados por concurso, consi-
derado alids o mais dificil de en-
frentar, por isso que pressupu-
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.aa 08 mais avangados conleci-
mentos juridicos, econdmicos e
administrativos. Criada a Escola
Nacional de Administragdo, o
concurso foi suprimido. Anual-
mente, as vagas de Auditor (em
média de 2 a 3) sio oferecidas
aos alunos que terminam o curso
na Fscola. I como a carrcira
do Conselho de Estado goza de
enorme prestigio, as vagas sio
disputadas pelos alunos que me-
Thor se colocam na classificacio
final. 2\ idade de acesso ao corpo
de Auditores medeia entre 23 e
S0 anos,

Os Muaitres des RNegulles, na
proporc¢io de trés quartos, sio
recrutados no corpo de Audito-
A quarta parte restante ¢
constituida de Tunciondrios que
tenham pelo menos dez anos de
servigo ptiblico, livremiente esco-
thidos pelo Govérno. Quando
acorre vaga, ¢ nomeado o Audi-
tor gque estd em primeiro lugar,
na lista de antiguidade (idade de
35 anos mais ou menos) . O mes-
mo critério € aplicavel quanto as
duas vagas seguintes. Adota-se
para a quarta vaga o que se cha-
ma o towr cxiéricur, isto é, o
recurso ao recrutamento de pes-
soal nao integrante do Conselhe
de Iistado. Nesta hipotese, ¢ o
Govérno, em Conselho de Minis-

Tes.
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tros, quem, com toda a liberda-
de, nomeia entre os funcionarios
da administragio o que lhe pare-
ce mais digno de pertencer ao
Consetho de Estado. Na reali-
dade, afluem os candidatos em
crande nimero, acontecendo, as
vézes, que a nonleagdo resulta
menos da recompensa ao talento
on ao mérito, que de favores
prestados a uma personalidade
o a um partido politico,

‘»wm; ;‘L nomeagﬁo dos Con-
sellie? + Estado, aplica-se o
niesmo s1>1ema, sendo que ape-
nas dois postos dentre trés sio
reservados aos Maitres des Re-
guctes que lideram a Ii'\‘t'l de an-
tiguidade (30 anos de idade em
média). A tm‘cmm vaga ¢ de
livre escollia do Govérno, que po-
derd nomear funciondrios de fim
de carreira possuidores de longa
e multipla experiencia adminis-
trativa.

Enfim, o Govérno escolhe e
noteia, entre os Conselheiros, os
cinco Presidentes de Secio € o
Vice-Presidente do Conselho de
Estado.

B — 0O Estatuto dos mem-
bros do Conselho de Estado

Os membros do Conscllio de
Iistado sao funcionarios adminis-
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trativos ¢ nio magistrados. Niao
gozam de inamovibilidade. Nu
pratica, porém, nenhum governo
jamais deslocou membro algum
do Conselho de LEstado, porque
incorresse em desagrado. Desde
que ingressan, Lluditores, 3al-
tres des Requétes e Conselheiros
tém praticamente a certeza de ai
terminar a carreira, a idade lini-
te de 70 anos. I§ como a promo-
¢io se opera unicamente a hase
de antiguidade, estao a salvo de
qualquer pressiio na propria car-
reira, o que lhes permite total
independéneia em relagiio ao Go-
verno.

Os membros do Conselho de
Estado estio sujeitos a Estatuto
particular, que difere, em pontos
importantes, do Ifstatuto geral
dos funcionirios. Fle comporta,
sobretudo, wn regime de licen-
¢as e designacdes bastante mais
liberal. Uma fraciio bem expres-
siva, correspondente a cérca de
um térco do corpo do Conselho
de Iistado, de todas as catego-
rias, estd desempenhando, em ca-
rater cstivel e regime de tempo
parcial ou integral, fungdes ad-
ministrativas fora de Paris, na
Provincia, na Franca ultramari-
na, em instituigdes  internacio-
nais, ou cm paises estrangeiros.
As veézes, o afastamento dura

muito, sendo possivel citar men-
bros do Conselho de Estado que
[izeram praticamente toda a car-
reira fora da instituigio.

Para os que permanecem 1o
(onselho de Estado, o trabalho
reveste aspecto particular que
nio encontra equivaléncia na ad-
ministracio comum. Os membros
do Conselho de Estado nio estao
adstritos a comparecimento obri-
vatorio, exceto no caso das ses-
soes. Nio tém sala de trabalho,
mas trabalham em casa. Nao se
acham sujeitos a horirio fixo
nem recebem ordens. Conforme
o temperamento, uns se esfaliam
em serdes de trabalho, outros
preferem recreagbes e lazeres.
I'raticameitte, ¢ a consciéncia
que lhes dita o dever profissio-
nal. Costuma-se dizer, no Cou-
selho de Estado, que as regras
de disciplina ditam as da cor-
tesia. O certo é que, devido a
alta consciéncia profissional da
grande maioria dos componentes
do Conselho de Estado, o ren-
dimento do trabatho é muito ele-
vado, nio obstante a liberdade
guase completa de atuacio.

Na hierarquia administrativa
irancesa, o Conselho de Estado
¢ o primeivo Orgio nacional e
seu Vice-Presidente, o primeiro
funcionario da Franga.
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Assinale-se, enfim, que é com
base nos vencimentos dos Con-
selheiros de Estado que se cal-
culam, segundo a Constituigio,
0s subsidios dos membros das
Assembléias legislativas.

C — Estrutura interna do
Conselho de Estado

Tanto Conselheiros como Mai-
tres des Requétes e Auditores,
cérca de 150 ao todo, distribuem-
se em cinco Segdes, uma do Con-
tencioso e quatro administrati-
vas. A distribui¢io nada tem de
imutavel. I’ praxe que os Audi-
tores jovens passem, 1no inicio,
alguns anos junto a Secio do
Contencioso. Em seguida, tro-
cam freqlientemente de Secio,
ao longo da carreira.

Especializar  definitivamente,
desde a nomeagio, os membros
do Conseltho de Estado, ou como
juizes administrativos, ou como
consultores do Govérno, seria
desconhecer completamente o
espirito da instituicio.

A Secio do Contencioso so-
zinha é maior do que as quatro
secOes administrativas reunidas.
Ela constitui precisamente o su-
premo tribunal administrativo
francés. Dirige-a um Presidente
de Secio, escolhido sempre den-

tre os mais eminentes juristas do
Conselho de Estado. Estd, por
sua vez, dividida em nove sub-
secoes.

Cada Subsecio compreende
um Conselheiro, que desempe-
nha as fungdes de Presidente,
dois ou trés Conselheiros asses-
sores, uma equipe de relatores,
Maitres des Requétes ou Audito-
res, e, finalmente, um ou dois
comissdrios do Govérno, escolhi-
dos, em geral, dentre os Maitres
des Requétes, os quails constituem
o Ministério Pablico em matéria
administrativa. Cada uma das
subse¢bes contenciosas repre-
senta uma espécie de pequeno tri-
bunal administrativo autébnomo.
Ver-se-a mais adiante como fun-
cionam de per si, ou reunidas,
para a instrugio e julgamento
dos processos.

A Segio do Contencioso esta
subordinada uma  Secretaria
constituida de funcionarios que
nio tém o titulo de membros do
Conselho de Tistado, mas reali-
zam o servico de cartério da ju-
risdigo.

As quatro secOes administra-
tivas estdo na mesma linha e
assumem atribui¢des congéneres,
legislativas e administrativas.
Cada uma delas estd articulada

29
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a umr grupo de Ministérios.
Assim, a Secio do Interior tra-h
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e relatores. Deliberam as Se-
Igdes isoladamente, ou em con-

ta dos assuntos pertinentes al; 'junto, se o processo oferece as-

Presidéncia do Govérno, aos Mi-!
nistérios da Justiga, do Interior,|
da Educacio Nacional e da In-|
formagio. Poder-se-ia fazer enu-|
neragao analoga para as trés ou-|
tras Segdes: de Financas, de)
Obras Publicas e Secdo Social.

Cada Secio possui um Presi-
dente e certo namero de Conse-
lheiros, de Maditres des Requétes
e de Auditores, que lhe servem

pectos multiplos e de interésse
para todas. Finalmente, os pro-
cessos mais importantes sio sub-
metidos, apos a instrugio, a As-
sembléia Geral do Conselho de
Estado, que se reune semanal-
mente e ¢ franqueada a todos os
membros do Conselho, inclusive
aos que estejam adidos a Segho
do Contencinso.

“Tenho diante de mim um caderno de 1869, em que co-
piava as paginas que em minhas leifuras mais me feriam a
imaginacido, método de educar o espirito, de adquirir a forma
do estilo, que eu recomendaria, se tivesse autoridade, aos que
se destinam a escrever, porque, é preciso fazer esta obser-
vacdo, ninguém escreve nunca senio com o seu periodo, a
sua medida, Renan diria a sua eurritmia, dos vinte ¢ um anos.”

JoaqQuiMm NaBuco, in Minhae Formagdo




IV — FUNCIONAMENTO DO CONSELHO DE ESTADO

A — Funcionamento da
Secdao do Contencioso

A Segio do Contencioso,
como ja foi dito, € um Tribunal,
cuja tnica fung¢do é instruir e
julgar as questfes contenciosas
levadas ao conhecimento do Con-
selho de Estado. A melhor for-
ma de descrever-lhe o funciona-
mento é acompanhar, passo a
passo, o curso do processo, des-
de o dia em que o autor entre-
ga o primeiro memorial 4 Secre-
taria do Contencioso até a data
da leitura e da publicag¢io da sen-
tenga.

Ao dar entrada no Conselho
de Estado, o pedido é imediata-
mente registrado e distribuido a
uma Subse¢do que designa um
relator encarregado de informa-
lo. Bste toma conhecimento da
questiio, verifica se estd regular
e devidamente instruida. Caso
contrario, exige do requerente
as pegas que faltem, determinan-
do as diligéncias que lhe pare-

¢am necessarias, as quals sem-
pre incluem remessa do processo
a entidade administrativa contra
a qual se dirige o pedido, a fim
de que possa produzir defesa. Se
a causa é complexa, podem tor-
nar-se necessarias pesquisas e pe-
ricias, e um verdadeiro didlogo
escrito, orquestrado pelo relator,
se estabelece entre o requerente,
ou seu advogado, e o érgio que
deu causa a reclamacio.

A instrugio sempre exige di-
versos meses de tramitagio. Tem
acontecido que, por causa da ne-
gligénecia dos advogados ou da
administragdo, em certos casos
ela se prolongue por varios anos:
e o Conselho de Estado, sobre-
carregado de trabalho, evita usar
dos poderes que a lei lhe confere,
para lhe apressar o andamento.

Instruido o processo, o relator
retoma-o e estuda-o com o ma-
ximo cuidado, apos o qué redige
um relatdrio que encerra todos
os pressupostos do fato e do di-
reito em litigio; expde todas as
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conseqiiéncias de ordem juridica,
indicando para cada uma delas
as possiveis solugdes, e, finalmen-
te, decide-se pelas solugbes que,
na sua opiniio, devem prevale-
cer. Ao relatdrio junta-se a mi-
nuta de sentenga constitutiva da
decisio que, segundo o relator,
o Conselho de Estado deveria
pronunciar, com a justificagdo
de motivos: os consideranda.

Concluso com o relatério e
com a minuta da sentenga, o
dossier ¢é, entdao, remetido ao
Presidente da Subsegio com-
petente, que o estuda, por sua
vez, e opina sobre a proposta do
relator. A seguir, o processo é
estudado por toda a Subsecio,
em reunido scmanal de instru-
¢ao.

O relator 1é para seus colegas
o relatério e a minuta de senten-
ga (arrét). O Presidente expde a
propria opinido e depois orienta a
discussdo da matéria, em profun-
didade. Se as opinides estdo di-
vididas, a Subsegio, por meio
do voto, define a sua posi¢o que
pode divergir da inicialmente
preconizada pelo relator. Bste,
em tal caso, é obrigado a modifi-
car o projeto de decisdo no sen-
tido das preferéncias da Sub-
segio.

Depois de assistir & sessio de
instrugdo apenas como especta-
dor das discussoes, mas aprovei-
tando as observacles ali feitas,
o comissirio do Govérno recebe
o processo acompanhado do re-
latério e do projeto da Sub-
secio e, a seu turno, estuda de-
tidamente a questio. Com intei-
ra independéncia, e apenas com
a orientacio que the ditam os
conhecimentos do direito admi-
nistrativo e o senso de eqiiidade,
firma uma opinido a respeito do
mérito do litigio e da solugio que
¢le comporta. Redige suas con-
cluses nas quais expde tio pre-
cisa e resumidamente quanto
possivel o assunto e defende a
solugiio que recomenda, a Iuz do
direito e da eqiiidade. Nas cau-
sas simples, que nio oferecem
nenhum aspecto juridico novo, o
comissirio do Govérno ¢, em ge-
ral, laconico. Mas quando lhe
parece necessario imprimir nova
orientagdo, firmar nova jurispru-
déncia, ou quando se trata de
questdo juridica inédita, di as
suas conclusfes maior desenvol-
vimento, tracando um quadro
completo do direito em vigor re-
lativo a matéria estudada e dis-
cutida, propondo resolutamerite
teorias novas e nio raro auda-
ciosas.
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2" assimi que 0s comissarios do
Govérno junto ac Conselho de
Estado tém sobremodo contri-
huido para a construgdo e atua-
lizagdo do Direito Administrati-
vo. Mesmo quando o Conselho
de Estado nao lhes homologa os
pareceres, tém, os comissarios do
Govérno, o mérito de reconduzir
a discussiio as solugdes contro-
vertidas e de lancar idéias novas,
que freqilentemente terminam
por prevalecer, anos depois.

Apos redigir suas conclusdes
e notificar a Subseciio do Con-
tencioso de possivel divergéncia,
o comissirio do Govérno pde o
processo em pauta para a sessio
de julgamento.

Varia o julgamento conforme
a importancia juridica ou poli-
tica do litigio. Se éste é de tipo
comuin, sera discutido diante de
duas Subse¢Bes reunidas: a
Subse¢io que procedeu a ins-
trucio e outra, que se incorporou
a precedente para o julgamento,
funcionando ambas sob o Presi-
dente da Seciao do Contencioso.
Se mais complexo, o assunto de-
vera ser levado a Se¢fo do Con-
tencioso que para ésse fim reune
todos os Presidentes das Sub-
secoes.

Finalmente, se é de capital im-
portincia, o litigio serd discutido
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em sessdo plena do Contencioso,
sob a presidéncia do Vice-Presi-
dente do Conselho de Estado, e
com a participagio do Presidente
da Segio do Contencioso, de to-
dos os Presidentes de Seco,
bem como de quatro conselhei-
ros escolhidos pelas Seg¢fes ad-
ministrativas.

A sessdo de julgamento é pa-
blica durante a leitura das con-
clusées, sendo, assim, franquea-
da aos requerentes e seus advo-
gados. Estes podem até pedir a
palavra para fazer observagdes
orais, embora, na pratica, pouco
usem de tal prerrogativa, uma
vez (ue o processo ¢ essencial-
mente escrito. Por isso, advoga-
dos e partes quase sempre se li-
mitam a ouvir atentamente o co-
missario do govérno nas razdes
que expde e na decisdo a ser
proposta, que, éles sabem, terad
grande probabilidade de ser ado-
tada.

Finda a leitura das conclusdes,
o publico é convidado a retirar-
se do recinto e a matéria é sub-
metida a deliberagio. O relator
comega por ler a minuta prepa-
rada pela Subsegio, e a seu
turno, os juizes, ou mediante es-
clarecimentos préviamente colhi-
dos na Subse¢io, ou elucida-
dos pelas razdes do comissario
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do Govérno, discutem o mérito
da solugido proposta. Em caso
de divergéncia de opinides, pro-
cede-se 4 votagio, e o relator,
uma vez ainda, é obrigado a mo-
dificar a redagio do projeto para
harmonizd-lo com as tendéncias
da maioria. A decisdo torna-se
agora definitiva. Lida em sess@o
ulterior, em geral quinze dias
mais tarde, é, a seguir, comuni-
cada aos interessados.

A base désse regime, o Con-
selhio de Tstado pronuncia cérca
de 6.000 decisdes por ano, publi-
cando-se todas as que oferecem
real interésse num repositorio de
jurisprudéncia, o Recuetl Lebon,
assim chamado em homenagem
a um dos que o fundaram ha
mais de cem anos. Numerosas
revistas juridicas publicam as
principais decisdes do Conselho
de IEstado, acrescentando-lhes,
freqtientemente, o texto das con-
clusdes do comissario do Govér-
no, comentarios ou notas criti-
cas de autoria de professores da
Faculdade de Direito.

Assim, o acervo da jurispru-
déncia do Conselho de Estado
vem completar, modificar e en-
riquecer, dia a dia, o direito ad-
ministrativo que se torna, por tal
meio, uma construgio juridica
permanente.

B — Funcionamento das
secdes administrativas

O funcionamento das secdes
administrativas nio difere fun-
damentalmente daquele da Se-
¢do do Contencioso. Ha sempre
ai a intervenc¢io de um relator
que estuda pessoalmente a ma-
téria antes de a submeter ds de-
liberacBes de um corpo colegial
malis numeroso. Mas para aten-
der ao ritmo de trabalho do Go-
vérno ou da administragio, as
secdes administrativas dispéem
de menos tempo que a Secio
do Contencioso, motivo por
que o exame dos casos em geral
nio pode ser tio aprofundado.
Recebem normalmente um dos-
sier j4 preparado pelo Ministé-
rio interessado e relativo seja a
projeto de lei ou de regulamen-
to, seja a pedido de parecer so6-
bre uma dificuldade juridica;
ora atinente a projeto de decla-
ragio de utilidade publica, ora,
ainda, a pedido de autorizagio
ou de aprovagao governamental.
O processo é enviado a segdo
competente e imediatamente en-
tregue ao relator que o examina
sem demora. Em geral, o rela-
tor entra em contato com o 6r-
gio administrativo interessado e,
como no contencioso, redige o



0 CONSELHO DE ESTADO FRANCES 19

relatério e, se for o caso, a mi-
nuta do parecer ou da decisio.
A seguir, na préxima reunido se-
manal dos membros da secio,
1é o relatério e apresenta suges-
thes.

A secho delibera e, se o caso
¢ simples, pronto lhe da solugio
definitiva e imediata. Se o assun-
to interessa também a outra se-
¢io, reunem-se as duas para dis-
cussio em conjunto. Se é so-
hremaneira importante, a maté-
ria é levada & Assembléia Geral
do Conselho de Iistado, que se
reune as quintas-feiras e a qual
incumbe discutir as sugestdes
das varias seches administra-
tivas,

TFinalmente, quando o assunto
¢ de cariter urgente, como, por
exemplo, a apresentacio de pro-
jeto de lei em curto lapso de
tempo a Assembléia Nacional, hi
uma comissio permanente, que
se pode reunir a qualquer mo-
mento para dar parecer ime-
diato.

Cada Ministério pode delegar
a funcionirios a defesa da res:
pectiva posi¢do junto s reunides
das segbes e da Assembléia Ge-
ral. Bsses funciondrios, especial-
mente acreditados junto ao Con-
selho de Tistado, recebem o ti-
tulo de comissdrios do Govérno,

o que podera causar desagrada-
veis confusfes com a institui¢io
dos comissarios do Govérno, jun-
to ao contencioso, pois €stes, sal-
Vo (uanto ao nomie, em nada se
assemelham dqueles.

As reunides das secoes ad-
ministrativas e da Assembléia
Geral do Conselho de Estado néo
sdo ptblicas e seus pareceres, em
matéria legislativa ou adminis-
trativa, nfo sio publicados.

Segue-se que toda esta parte
da atividade do Conselho de Es-
tado ¢ muito menos conhecida
¢ue sua obra contenciosa. Por
1ssn, autores hda que tendem a
despreza-la, érro contra o qual
cumpre reagir. Se a obra legis-
lativa ¢ administrativa do Con-
selho de Itstado nio atinge, em
(ualidade, o alto grau da efici-
¢ucia do contencioso, nio deixa
de representar, também, um tra-
halbo muito importante, pois
anualmente prepara o Conselho
centenas de projetos de leis e
de decretos, além de atender aos
pedidos de parecer sobre difi-
culdades juridicas. Ao lado dis-
so, atinge a alguns milhares o
numero de providéncias de or-
dem mdividual que exigem a
mntervencio do Conselho de Fs-
tado.



V — A FUNCAO DO CONSELHO DE ESTADO NA VIDA
ADMINISTRATIVA FRANCESA

A funcio que realmente exer-
ce o Conselho de Estado na vida
administrativa francesa ndo ¢
aferida apenas pela enumeragdo
de suas atribuigBes. Ele é, sob
certos aspectos, menos importan-
te do que estas o fariam supor.
Mas sob outros aspectos, a im-
portancia do Conselho de Estado
estd acima do que lhe conferem
as proprias atribuigdes.

A — Papel do Conselho de
Estado como o6rgdo colegial

1&” bastante superficial a parti-
cipagiio do Conselho de Estado
na elahoracio das leis. Ndo por-
que numerosos textos lhe sejam
subtraidos ao exame, pois é obri-
gatéria a consulta do Conselho
shbre os projetos de lei de ori-
gem governamtental, e os proje-
tos de leis de iniciativa indivi-
dual dos parlamentares, nio su-
jeitos a audiéncia da instituigio,
constituem parte minima no con-

junto da legislagio francesa. A
deficiente organizac¢io do traba-
lho legislativo faz, entretanto,
que o Conselho de Estado nunca
disponha de prazo suficiente
para estudar meticulosamente os
textos, quase sempre vagos, que
lhe sdo submetidos com freqiién-
cia.

Mais da metade dos projetos
de leis sao, assim, declarados ur-
gentes e examinados apenas pela
Comissio Permanente, que nio
conta sendo um ou dois dias para
emitir parecer.

Km tais condig¢bes, o exame
nao pode, pois, ser rigoroso. As
modificagBes propostas sdo, na
maioria, formais. Todavia, o
reaparecimento, desde 1941, de
tum processo anélogo ao dos de-
cretos-leis da 11T Republica ten-

‘de a reforcar a participagio do

Conselho de Estado na elabora-
¢do das leis. Todos os decretos,
em matéria administrativa, lhe
sio ohrigatoriamente submetidos
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e o controle, que o Conselho

exerce tradicionalmente sobre
¢les, é sempre mais preciso e
minucioso que o exame dos pro-
jetos de leis.

As tarefas administrativas do
Conselho de Estado variam mui-
to de categoria e de importin-
cia. Nao examina o Conselho,
a priori, todos os decretos ou de-
cisbes regulamentares, mas so-
mente os atos que a administra-
¢do haja por bem submeter-lhe.
“m certos dominios, exerce um
controle assaz meticuloso, con-
forme se verifica em relagio aos
cstatutos particulares das varias
agremiagdes de  funcionarios.
Noutros setores, em matéria eco-
némica ou social, por exemplo,
os Ministérios costumam evitar
a audiéncia do Conselho, propen-
sos a considerd-la como perda
de tempo.

Tém secundiria importancia
as medidas de carater individual
sObre as quais cabe ao Conselho
de Estado pronunciar-se, tais
como o reconhecimento de asso-
ciaghes, as mudancas de nome e
de nacionalidade, a aprovagio de
legados, os pedidos de adiamen-
to, e os debets. Nio justificam
mesmo, na maioria das vézes, o
tempo que o Conselho perde com
examini-las,
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De outro lado, ndo se podera
exagerar a importincia da fun-
¢io do Conselho de Estado, no
contencioso. A despeito da alti-
ma reforma que lhe amputou par-
te da competéncia, o Conselho
al representa a mola essencial da
jurisdicio administrativa fran-
cesa. Conhece primeiramente, de
maneira direta, de todos os liti-
vios administrativos de impor-
tancia ou de ambito nacional e
julga-os em primeira instancia.
E’, além disso, juiz de apelagio
¢ de cassacio, em referéncia as
outras jurisdigbes administrati-
vas subordinadas ou especiali-
zadas,

Nio existe, pois, nenhum pro-
cesso administrativo que prescin-
da do Conselho de Estado, cuja
jurisprudéncia abrange todas as
atividades diretas do Estado e
as das outras entidades piiblicas.

Ora, ¢ essa jurisprudéncia
continuamente edificada desde os
primérdios do século XIX, su-
cessivamente adaptada as trans-
formagdes do Estado moderno e
completada ininterruptamente na
medida da progressiva interven-
cdo dos poderes plblicos na vida
nacional, que hoje constitui a
fonte principal, bem como o prin-
cipio de unidade do direito ad-
ministrativo francés. Ao mesmo
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tempo, o contrdle da legalidade,
exercido por meio do recurso de
excesso de poder sobre todas as
decistes das diversas autorida-
des administrativas, vem contri-
buir de modo eficaz para man-
ter a administracio francesa, em
todos os graus da hierarquia, no
respeito ao direito e a morali-
dade, e livre de uma vigilancia
importuna ¢ constrangedora.

B — Funcio dos membros
do Conselho de Estado con-
siderados individualmente

O Conselho de Iistado par-
ticipa da vida administrativa
francesa tanto pela colaboragio
de seus membros que exercein
fungdes administrativas exter-
nas, quanto pelo trabatho de suas
secfes administrativas e da Se-
¢io do Contencioso. Com efeito,
é de praxe que todos os mem-
bros do Conselho de Estado
acrescentem a seu trabalho, nas
secfes a que pertencem, numie-
rosas func¢Bes administrativas
alheias ao Consetho do Estado,
ao qual consagram apenas tempo
parcial. Quase sempre ha mem-
bros do Conselho de Estado de-
signados para exercer fungdes
externas, as quais se consagram
exclusivamente, deixando  de

participar dos traballos do Con-
sctho. fisses alastamentos nor-
malmente sio temporarios, mas
podem ser prorrogados, de sorte
que expoentes do Conselho de
Tstado fazem quase toda a car-
reira fora da instituig¢in,

() FEstatuto particular  dos
membros do Consetho de Estado
lhes permite e até favorece o
exercicio simultaneo de fungdes,
bem como o afastamento da se-
de. Essa pratica é extremamen-
te 0til tanto aos Orgaos adminis-
trativos que recebem os memhros
do Conselho de Estado, quanto
a éste dltimo. Aquéles acolhem,
con efeito, pessoal de direcdo, de
planejamento e de execugio, al-
tamente qualificado. Por sua
vez, o Conselho recebe, na volta,
um elemento de maior experién-
cia administrativa, que contribui
eficazmente para assegurar o
equilibrio de seus pareceres e de-
cisoes.

Alguns exemplos mostrardo
a extensdo e variedade dos car-
gos exercidos pelos membros do
Conselhio de Estado fora de suas
secoes. De modo geral, os que
participam dos trabalhos -das
se¢es  também  pertencem  a
uma ott mais comissdes admints-
trativas, que se criam a cada mo-
mento nos diversos setores ad-
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ministrativos, com a incumbén-
cia de estudar um problema par-
ticular ou uma reforma em an-
damento. A presidéncia dessas
comissées €, em regra, confiada
a um Conselheiro de Estado, ao
passo que as funcdes de relator
sio destinadas a um Auditor ou
a um Maitre des Requétes. Uns
e outros contribuem para a efi-
ciéncia da administragio, em ge-
ral, com o tirocinio adquirido no
trabatho pertinente aos oOrgios
deliberativos do Conselho.

Os membros do Conselho de
Estado também se dedicam, em
grande numero, a atividades de
ensino: realizagdo de cursos ou
conferéncias nas Escolas de ad-
ministracio ou nos institutos de

estudos politicos, participagio
em bancas examinadoras ou em
congressos.

Ha também os que consagram
parte do tempo a escrever, Al-
guns elaboram verdadeiros trata-
dos de direito ou de administra-
¢3o. Outros, mais numerosos,
dirigem revistas as quais desti-
nam artigos sobre assuntos poli-
ticos, juridicos, administrativos
ou fiscais.

Essas atividades acessbrias
ndo constituem obstdculo a assi-
duidade nas reunides do Conse-
Tho. Outras existem mais absor-

ventes. Assim, numerosos sio 0s
membros do Conselho que pas-
sam parte do dia servindo
em gabinete de Ministro ou em
orgio administrativo, na quali-
dade de consultor juridico ou
técnico; e parte, na se¢io res-
pectiva do Conselho de Estado.

Finalmente, ha afastamentos
completos em virtude de exerci-
cio, nos gabinetes ministeriais,
de chefia de importantes servi-
gos, nas emprésas ptiblicas, nas
instituigdes  internacionais ou
junto aos governos estrangeiros.

No momento em que escrevo
éste Caderno, ha membros do
Conselho de TEstado, sem con-
tar os que servem nos gabinetes
ministeriais, ocupando os seguin-
tes postos, dentre muitos outros:
Secretario Geral do Govérno,
Comissario Geral dos Danos de
Guerra (auxr dommages de guer-
re), Presidente do Conselho de
Administragio da Sociedade Na-
cional das Estradas de Ferro
Francesas, Secretario Geral do
Ministério das Relagoes Exte-
riores, Diretor Geral de Assis-
téncia e Previdéncia Social, Em-
baixador da Franca na U. R.
8. S., Diretor da Fungio Pu-
hlica, Governador Geral da Ar-
gélia, Secretario Geral do Con-
selho  Econdmico, Procurador
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Geral da Alta Corte de Justiga
da Comunidade Européia do
Carvio e do Acgo, Consultor Ju-
ridico da Organizagio Furopéia
de Cooperagio Economica, Con-

sultores Juridicos dos Governos
Marroquino e Tunisiano, Pro-
fessor da Escola Brasileira de
Administracio Publica (EBAP,
Fundacdo Getulio Vargas).

crever o que penso desta.”

“Em geral o pensamento se exprime, abertamente, pela
linguagem. Os homens tendem a verbalizar as idéias, duavi-
das, dificuldades, raciocinios que ocorrem nc¢ curso do pensa-
mente. Se vocés estiverem lendo, na certa que pensaram;
hi alguma coisa gue podem exprimir em palavras. Uma das
razdes que me fazem julgar a leitura como um processo lento
é que procuro gravar os poucos pensamentos ¢ue me ocor-
rem. N3ao posso passar para a pagina seguinte, se nio es-

MorTIMER J. ADLER, A Arte de Ler




VI — INFLUENCIA DO CONSELHO DE ESTADO
FORA DA FRANCA

A influéncia exercida, desde
¢ inicio, pelo Conselho de Esta-
do francés nas institui¢des de ou-
tros paises, manifesta-se de dois
modos. Em primeiro lugar, sur-
ge onde existe ou existiu um
Conselho de Listado direta ou in-
diretamente inspirado no modélo
francés. Aparece, igualmente, se
bem que menos visivel, sempre
que, na organiza¢io de sua jus-
tica administrativa ou na cons-
trugdo de seu direito administra-
tivo, os paises ndo acharam ftil
criar um Conselho de Estado
préprio, mas aproveitam algu-
mas solugdes da jurisprudéncia
do Conselho de Estado francés
que, em muitas matérias, repre-
senta a expressido mais completa
do direito administrativo univer-
sal.

A — Os Conselhos de Estado
fora da Franca

‘Em muitos paises, existe ou
existiu um Conselho de Estado,

mas ¢ necessario evitar analo-
gias apressadas. SO podem ter
relagiio com o modélo francés os
organismos técnicos e ndo poli-
ticos, que exercam atribuigdes
consultivas e contenciosas. Con-
vém, portanto, afastar, desde lo-
go, os Conselhos de Estado que
sdo orgios exclusivamente poli-
ticos, ora uma Assembléia Le-
gislativa  (Austria antes de
1938), ora um Colégio Exe-
cutivo (Cantio de Genebra, na
Suiga) ou, ainda, um verdadeiro
Conselho de Ministros (Dina-
marca, Noruega, Finlandia).
Nio se devem tdo pouco levar
em conta os Conselhos consti-
tuidos simultineamente de poli-
ticos ou de técnicos que assis-
ten, com seus pareceres, os Che-
fes de Estado, no exercicio de
sua alta fungio, mas que nio de-
sempenham qualquer atribuigio
contenciosa. Neste tipo de Con-
selho de Estado enquadram-se os
que foram criados na Rumania
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¢ na Polonia entre as duas guer-
ras; os que subsistem ainda na
Suécia e em Portugal, hbem como
os do Sido, da Guatemala e da
Nicardgua. A influéneia  do
Conselho de Estado {rancés al-
gumas vézes pode exercer-se so-
hre ésses tltimos organismos,
mas ¢ sempre parcial e indireta.
O parentesco entre essas insti-
tuigbes e a de Paris ndo passa
de identidade de denominagio.

O Conselho de Estado fran-
¢és, criado por NaroLEA0 BoNa-
rARTE em 1800, apenas signifi-
cava — como ja foi dito — o
renascimento, sob forma atuali-
zada, do velho Conselho do Rei
que, desde a Idade Média, girava
em toérno da monarquia france-
sa. Bsse Conselho do Rei tinha
correspondente em trés outros
paises: a Espanha, onde o anti-
quissimo Conselho de Castela
dera origem ao Conselho de Es-
tado da monarquia espanhola ; os
Paises Daixos, onde a institui-
¢iio remonta a época das cortes
da Holanda, anterior a dos Du-
ques de Borgonha e da domina-
¢ao espanhola; e a Ttilia, onde o
Conselho dos Duques de Savoia
se perpetuou, através do Reino
do Piemonte - Sardenha, até a
unidade italiana. Esses Conse-
lhos desempenhavam fungio ana-

loga a do Conselho do Rei fran-
cés, a cuja organizagio se asse-
melhavam. Mas é dificil indicar
até onde essas semelhancas re-
sultam da influéncia francesa ou
apenas constituem paralelismo
espontaneo no desenvolvimento
de institui¢des independentes.

Bisses diferentes Conselhos fo-
ram todos suprimidos quando
das conquistas francesas da Re-
volucio e do Império.

Mas nos diversos reinos cria-
dos por NaroLeio, depois de
suas vitérias, apareceram Conse-
lhos de Estado, entio diretamen-
te calcados no modélo francés
de 1800. Tais foram o Conselho
de Estado do Reino da Italia, o
Conselho de Estado do Reino da
Holanda e o Conselho de Estado
do Reino da IEspanha, criado
pela Constituigio de Bayonna em
1808. Mesmo em Portugal, apds
a invasdo dos exércitos de Ju-
not, tentou-se criar um Conselho
de Estado segundo o modélo
{rancés.

Essas instituigdes impostas
pelo vencedor nfic subsistiram ;
desapareceram com a queda do
império napolednico. Mas a Es-
panha, pela Constituigdo de Ca-
diz, os Paises Baixos e, na Ita-
lia, 0 Reino de Piemonte-Sarde-
nha instituiram imediatamente
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um Conselho de Fstado mals
compativel com o espirito nacio-
nal.

A tentativa napolednica de im-
por pela {oér¢a a outros paises
um Conselho de FEstado do tipo
francés logo se malogrou, como
era de esperar. Mas ¢ pela forga
do exemplo que, durante todo o
século XIX, o Conselho de Es-
tado francés inspirou, em nume-
rosos paises, a multiplicacio de
Conselhos instituidos a imagem
do de Paris. Onde ja existia
um Conselho de Estado. perto
cstava o modélo francés.

Na HEspanha, por exemplo, o
Conselho de Estado, abolido por
algum tempo, foi restaurado em
1849 ¢ depois totalmente reor-
ganizado cm 1860, segundo o
nmodélo francés. Novamente su-
primido durante a Primeira Re-
publica, restabeleceram-no  em
1879, despojando-o de sua com-
peténcia contenciosa que foi de-
ferida a uma camara do tribunal
de cassagio.  Suprimido, mais
uma vez, na 11 Reptiblica, {ol res-
tabelecido em 1940 e reorganiza-
do em 1949 como orgio consul-
tivo em matéria administrativa,
readquirindo  progressivamente
algumas de suas atribui¢des con-
tenciosas (recursos de perdas e

danos e matéria de {ungao pu-
hlica).

Na Italia, o Conselho de Iis-
tado que tamhém perdera, algum
tempo, suas atribui¢les conten-
ciosas, veio a recuperd-las em
1889 (contencioso da legalidade)
e em 1907 (contencioso de plena
jurisdicio). Atualmente, muito
sc avizinha da institui¢io fran-
cesa, embora possua uma conl-
peténcia contenciosa menos coni-
pleta e continue subordinado ao
tribunal de cassag¢do, (ltimo juiz
de apelagiio e, ao mesmo tempo,
juiz de conflitos.

Nos [’aises Baixos, o Consc-
tho de Estado se reorganizou em
1861 e ficou constituido, como
na Franca, de varias segdes ad-
wministrativas ¢ de uma se¢do
contenciosa, Continua ainda sob
o regime da justica homologavel
¢ somente conliece parte dos li-
tiglos administrativos. A outra
parte ¢ distribuida ora aos tri-
hunais judicidarios, ora a tribu-
nais administrativos, nio vin-
culados ao Conselho de Estado
que, por tal motivo, deixa de ser
juiz de cassagdo. Nio tem, ¢
claro, v Consellho neerlandés o
prestigio e a importdncia do pa-
radigma francés.

Numerosos outros paises que
nio tinham Conselho de Estado
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chegaram a crid-lo no curso do
século XIX, inspirando-se sem-
pre no modélo francés, tanto no
que respeita as finalidades como
no que concerne i organizagio
e as atribuicdes da institui¢do.

O Drasil foi um dos primeiros
a fazé-lo. Criado em 1823, o
Conselho de Estado brasileiro
fol mantido pela Constituigio
Tmperial de 1824. Suprimido em
1834, foi restabelecido em 1841
¢ funcionou como 6rgdo consul-
tivo junto ao Imperador para
assisti-lo no exercicio do poder
moderador, do poder governa-
mental da administragio e da
jurisdicio administrativa, gra-
ciosa e contenciosa. Mas dife-
rentemente do Conselho de Is-
tado frances, o Conselho de LTis-
tado brasileiro nio chegou a
exercer verdadeira jurisdigio au-
tonoma. Permaneceu na drbita
do soberano e quando o império
caiu em 1889 desapareceu com
¢le.

O mesmo ocorreu com o Con-
selho de Estado portugués, que,
criado em 1849 a imitacfio do
Conselho de Estado francés da
¢poca, ndo passou da fase de or-
gio meramente consultivo em
matéria administrativa e conten-
ciosa. Em 1870, criou-se um
Tribunal Supremo Administra-

tivo que o despojou das atribui-
¢hes contenciosas. E sobh o nome
de Conselho de Estado nao sub-
sistiu senfio uma espéeie de Con-
selho de Ministros, que nao cor-
responde a instituicio francesa.

Pelo contrario, na Grécia, o
Conselho de Estado, que surgiu
desde a independéncia do pais,
em 1833, e foi suprimido e
restabelecido intermitentemente,
ndo deixou de aproximar-se do
modélo francés. Sua Segio de
Contencioso tem atribui¢des ana-
logas as do Conselho de Estado
francés, a tal ponto que a juris-
prudéncia do Conselho de Esta-
do francés, em determinadas ma-
térias, foi adotada pelo Conselho
de Estado grego comwo parte
constitutiva do direito adminis-
trativo helénico.

Criado desde 1868, segundo o
modeélo [rances, abandonado em
seguida e mesmo dissolvido du-
rante a Revolugido, o Conselho
de Estado turco foi restaurado
em 1924, recebendo organizagio
¢ atribuigdes quase semelhantes
as do Conselho de Estado fran-
¢és. Sua atividade contenciosa,
niuito especialmente, inspira-se
tanto no exemplo da Grécia,
como no paradigma francés.

O Conselho de Estado sérvio,
que tambhém teve existéncia agi-
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tada no curso do século X1IX,
adotou, desde 1888, a justica de-
legada e afinal consolidou-se,
apos 1919, no reino da Tugos-
livia.

O Grao-Ducado de Luxem-
hurgo criou também, desde
1868, um Conselho de 1istado.
¢rgdo consultivo ¢ contencioso
a0 mesnio tempo, muito parecido
com o Conscllio de lstado dos
Paises Baixos ¢, através déle,
com o Conselho de Tistado fran-
cés.

Convém  particularmente  in-
sistiv sObre duas criagdes recen-
tes em paises assaz diferentes.
Datam ambas de 1946, o que
prova que 2 instituicio do Con-
selho de Ilstado estd longe de
entrar em declinio no mundo
contemporineo,

Refere-se a primeira ao Con-
selho de Estado egipeio criado
sob inspira¢io do modélo fran-
cés, pelo qué possui atribuigdes
consultivas, em matéria legisla-
tiva e administrativa, e atribui-
cOes contenciosas. (O Conselho
de Iistado egipcio exerce o con-
trole geral da legalidade dos atos
administrativos, mediante regime
que muito se aproxima do con-
tréle exercido pelo Conselho de
listado Irancés através do recur-
so de exceso de poder. Mas éle

reparte com os tribunaits judicia-
rios o contencioso de plena ju-
risdi¢io, cabendo assinalar que,
no recrutamento do seu pessoal
como no processo administrativo
que adota, permanece preponde-
rante a influéncia judicidria.

A Bélgica criou em 1946, apds
numerosas discussbes de proje-
tos, um Conselho de Estado
igualmente inspirado no modélo
francés. Como na Franga, é éle
a0 mesmo tempo um 6rgio con-
sultivo e tribunal administrativo.
Mas suas atribuigGes contencio-
sas sio menos completas do que
na Franca. O contencioso de
anulaciio estd sob o regime de
justica delegada e, nesta maté-
ria, o Conselho de Estado deci-
de  definitivamente  (rend  des
arrdtsy. Quanto ao contencioso
de indenizagio, subsiste o regi-
me de justiga homologivel, isto
¢, pendente de decisio ulterior
definitiva. B’ verdade que os pa-
receres do Conselho sio publi-
cados, atenuando, assim, os in-
convenientes do sistema. Fnfin,
como na Italia, ainda que em
menor grau, o Conselho de Es-
tado helga permanece subordina-
do ao Tribunal de cassag@o que
também é juiz de conflitos.
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B — Outros aspectos da in-
fluéncia do Conselho de
Estado francés

O Consclho de Lestado rancés
continua a ser, através da Seciio
do Contencioso, o mais antigo
¢ também o mais progressista
dos tribunais administrativos
autonomos. F’ natural, pois, que
sua organizaciio e, sobretudo, o
mecanismo dos recursos conten-
ciosos tenham inspirado os le-
gisladores de ouiros paises quan-
do, evitando criar verdadeiros
Conselhos de Istado, cono or-
ganismos consultivos e, simulta-
neamente, tribunais administra-
tivos, resolveram rctirar da ju-
risdi¢io judicidria, total ou par-
cialmente, o contencioso admni-
nistrativo, atribuindo-o a tribu-
nais auténomos que nio sejam
camaras especializadas dos tri-
bunais judiciais, ou a organis-
mos completamente alheios &
hierarquia dos tribunais ordina-
rios. Esse movimento estd hojc
generalizado. Aparecem e mul-
tiplicam-se verdadeiros tribunais
administrativos em paises tio
presos ao dogma da unidade de
jurisdigdo, como a propria In-
glaterra ou os Fstados Unidos.
Bastard um exemplo para o com-
provar: os tribunais incumbidos

de julpar a administracdo ficam
na contingéncia de aumentar o
controle jurisdicional no ambito
do excesso de poder. Ora, o ex-
cesso de poder ¢ criagfio do Con-
sctho de Estado francés.

AMesmo as nstituicBes interna-
cionais se tém inspirado no me-
canisma contencioso aperfeigoa-
do pelo Conselho de Estado
francés. A Alta Corte de Jus-
tica da Comunidade Européia do
Carvio e do Aco, Pool du Chai-
Dot el de I leier, do Plano Schu-
wan, instittin o recurso de anu-
lacio ¢ o de plena jurisdicio,
cujas condicoes de cabimento e
admissibihidade seguem A risca
tia Tegras i \'igul‘ no conteneio-
so franceés.

Lnfim, nio existe pais mo-
derno que nio tenha um Direito
Administrativo relativamente au-
tonomo em face do direito civil,
ainda que sejam idénticas as ju-
risdi¢bes incumbidas de o apli-
car. Muitas das grandes teorias
do Diretto Administrativo uni-
versal tém origem na jurispru-
déncia do Conselho de Tstado
francts. 1Y o que ocorre, por
wemplo, ent matéria de respon-
sabilidade do poder pablico e no
tocante ao Estatuto dos Tuncioe.
wirios. lTguahnente as constru-
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¢bes pretorianas do juiz admi-
nistrativo francés, como a teoria
da imprevisio ou a dos princi-
pios gerais do direito, encontram
freqiiente guarida no Direito Ad-

ministrativo, mesmo o de paises
que estio bem distantes do regi-
me de dualidade de jurisdicio e
da instituicio do Conselho de
Iistado.

“Ha pessoas que gostam de anotar na capa ou nas ulti-
mas paginas do livro. Pensam, como eu, que isto evita o
trabalho de uma leitura extra, para redescobrir os principais
pontos que pretendiam guardar. Vocés custario mais a em-
prestar seus livros, se os anotarem ou se escreverem em suas
ultimas paginas. Rles se tornarao documenfos de sua auto-
biografia intelectual e vocés nao gostarao de confia-los a
ninguém, exceto ao melhor dos amigos.”

MorTIMER J. ADLER, A Arte de Ley




VII — CONCLUSAO

O Conselho de Lstado {ran-
cés teve e tem um destino sin-
gular. Haverd institui¢io mais
paradoxal ?

Surgido das necessidades da
Monarquia para assistir o sobe-
rano onipotente no exercicio de
suas prerrogativas reais, foi 2
Republica que deu o Conselho o
melhor de si mesmo. Acumu-
lando fungdes legislativas, fun-
¢Oes administrativas e fungdes
jurisdicionais, tornou-se um de-
safio 4 separacio dos poderes.
AMas, paradoxalmente, ¢ no qua-
dro das Constituicdes fundadas
nesta separagio de poderes que
¢le conquista e projeta o maior
britho.

Concebido num regime ditato-
rial, como instrumento eficaz nas
maos do poder autoritario, veio
a ser, nio obstante, o simbolo
das liberdades democraticas ¢ a
mais firme garantia a defesa dos
cidaddos contra a opressio go-
vernamental.  AManteve-se na
Franga sob os regimes politicos

mais antagonicos. Implantou-se
fora da Frang¢a, nos mais diver-
sos paises, e em ambientes 0s
mais diferenciados.

Qual ¢, pois, o segrédo de tao
extraordindrio éxito? Muitos fa-
tores, sem divida, contribuiram
para isso e é dificil enumera-los.
Impde-se ressaltar, porém, o es-
férgo inteligente e perseverante
dos que integram a instituicdo
desde sua origem até nossos dias,
no sentido de adapti-la progres-
sivanente as idéias e as exigén-
cias da época e de aperfei¢oa-la
cada vez mais, Gragas a quali-
dade e independéncia do recru-
tamento de pessoal e 4 habil do-
sagem de sua composicdo, que
retine, na mesma equipe, homens
de pensamento e homens de a¢io
—— jovens, homens maduros e ex-
poentes que chegaram ao fim da
carreira — o Conselho de Estado
soube sempre aliar, com felici-
dade, o respeito da tradigio ao
interésse pelas forgas do pro-
gresso.
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£ suma, o éxtto do Conselho
de Estado francés é, antes de tu-
do, o triunfo de um grande equi-
librio, fruto de téda uma civili-
zagio. Ii ¢ muito significativo
registrar que a instituigiio jamais
se implantou nos paises anglo-

sAxOcs nem tao pouco encontrou
lugar nos regimes marxistas, Ao
contrario, {loresceu na periferia
do Mediterraneo. Como nio ad-
mirar, neste fato, uma das mais
perfeitas realizaches da civiliza-
¢io latina?

ciocinio.
tura inteligente.

sultado do raciocinio.”

“Assim como ha leitura e leitura, ha anotagio e ano-
tacao. Nao estou recomendando o tipo de notas que muitos
alunos tomam durante as aulas.
Quando muito, constituem uma transcricio aplica-
da. A anotacdo inteligente é, talvez, tao dificil quanto a lei-
Na verdade, uma deve ser o reflexo da
outra, se as notas que se tomam enquanto se 1€ sio o re-

MORTIMER J. ADLER, A Arte de Ler

Nio sao documentos de ra-
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2.* ed. (Freitas Bastos, Rio).

GAzZIER, Francois, A Justica Admministraliva e Fraige, Caderno
de Administracio Pablica n® 15 (EBAP, Rio, 1955).
MENEGALE, J. G., Direito Administrativo ¢ Ciéncia da Administracdo
(Ed. Borsoi, Rio, 1950).

CAETANO, Marcelo, Maiual de Direito Administrativo, 3.% ed. rev.
(Coimbra, 1951).

FAGUNDES, Seabra, O Conlrole dos Atos Adwministratives pelo Poder
Judicidrio, 2.2 ed. (José Konfino, Rio, 1950).

VASCONCELOS, José Matos, Tratado de Direilo Administrative (Im-
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11 -—— A bibliografia em lingua francesa, polo conlravio, ¢ muilo rica.
Todos os tratados e manuais de direito administrativo consa-
eram um ou varios capitulos ao Conselho de Estado e lhe des-
crevem minuciosamente a organizacio e o funcionamento.

Citaremos dentre os mais recentes:

LAUBADERE, André de, Traité Elementaire de Droit Admdinistratif
(Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, Paris, 1953).

RoLLAND, Louis, Petit Précis de Droit Adminiztratif, 10 ed.
(Librairie Dalloy, Paris, 1951).

WALINE, Marcel, Traité Elementaire de Diyoit Administratif, 122 ed.
(Recueil Sirey, Paris, 1939).

Além disso, em obra recente preparada por ocasiao do sesqui-
centenario do Conselho de Estado francés, encontram-se nume-
rosos artigos preciosos sObre a histéria e os métodos de trabalbo
do Conselho de Estado em Franca e sua irradiacdo no estran-
geiro. Le Conseil d’Etat — Livre Jubilaire Publié, pour Commd-
morer son. Cent Cinquanti¢me Anniversaire (Recueil Sirey, Pa-
ris, 1952).

E’ conveniente assinalar duas publicacbes que wcompanham
muito de perto a atividade do Conselho de Estade francéds. A
primeira é a revista anual Etudes et Docioitents, editada, desde
1946, pelo préprio Consclho de Estado (Imprensa Nacional,
Paris). A segunda publicacio é a Revue du Droit Public et de
la Science Politique, divigida por professores de Direito Publico
(Librairvie Générale de Droit ct de Jurisprudence, Paris).

“Acho mais eficiente nao sobrecarregar minha memoria
enquanto leio e utilizar as margens do livro ou um pedaco
de papel. O trabalho da memoria pode e deve ser feito mais
tarde. Mas penso que € melhor nao deixar gue éle interfira
com o trabalho de compreender, que constitui o momento
principal da leitura. Se vocés sio como eu — e nio como
0S que conseguem ler e gravar, ao mesmo tempo — podem
afirmar se leram ativamente, pelo seu lapis ou papel.”

MoORTIMER J. ADLER, 4 Arie de Ler
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