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A “Revista do Servico Publico” tem a honra de apresentar,
neste ntimero bem como no seguinte, um estudo, original do
Professor FRANCOIS GAZIER sébre o regime francés de contréle
da legalidade administrativa, por meio do recurso de excesso
de poder. O autor, em razdo das eminentes funcées que exerce
no Conselho de Estado, onde tem funcionado como “Comissaire
du Gouvernent” &pice da judicatura administrativa, é autori-
dade na matéria. Estuda-a, por assim, em térmos precisos, em
estilo de meridiana clareza, e sugestivo. Com essas qualidades,
o presente estudo do Professor FRANCOIS GAZIER, escrito espe-
cialmente para esta Revista, representara a mais atualizada e
fidedigna exposicao sébre assunto praticamente desconhecido
entre nds, qual seja o regime do contrdle jurisdicional da ad-
ministracao, fora do juiz comum.

L’ M dos caracteres do Estado moderno reside na submissao da administra-
cao publica a regra de direito. A despeito de suas prerrogativas de poder pi-
blico, a administracdo acha-se duplamente limitada  pelos principios de legali-
- dade e de responsabilidade. Suas decisoes ndo sao validas sendo quando rigo-
rosamente conforme ao direito em vigor. De outro modo, sdo passiveis de
anulacdo. A ac@o administrativa s6 é legitima caso ndo provoque a outrem
prejuizo injusto. Se éste ocorrer, devera ser reparado. Dai a necessidade de
juiz que tenha o poder de anular a atividade administrativa ilegitima e de
reparar o prejuizo causado. O Estado moderno, sob qualquer estrutura em
que se apresenta, possui por conseguinte, um regime de contréle juridicional
da administracao publica.

Mas, qual sera o juiz da administragao? Neste ponto, diferem as solucées;
opoem-se, principalmente, dois grandes sistemas, comumente chamados de uni-
dade de jurisdicdo. Ou o contréle da administracao é confiado aos tribunais
comuns, ou reservado a competéncia de jurisdicdes especiais.
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Curioso é notar que ésses dois sistemas se atribuem o principio da sepa-
racao dos poderes e decorrem assim, da mesma filosofia politica. Julgar a
administracao constitui, com efeito, operacao complexa que, por natureza,
atinge o Poder Judiciario, e, por objeto, o Poder Executivo. Para alguns, o
essencial esta no carater jurisdicional do controle sébre a administracao. Dai
seu vinculo ao Poder Judiciario. Para outros, o que se impode, de inicio, é a
participacao da funcao jurisdicional na acao administrativa em geral, donde
o principio de separa-la da funcao jurisdicional do judiciario, vinculando-a ao
Executivo.

E’ sabido que o sistema de unidade de jurisdicido prevalece nos paises
anglo-saxdes, na Inglaterra e nos Estados Unidos, principalmente, e o da dua-

lidade de jurisdicao encontra sua primeira e mais completa aplicacio na
Franca.

Sabe-se, igualmente, que o Brasil, ap6s haver experimentado, de maneira
muito incompleta aliés, o sistema de dualidade de jurisdicio durante o Impé-
rio, adotou, com a Reptblica, o regime de unidade jurisdicional. E’ notério,
enfim, que, em parte alguma, os dois sistemas sdo absolutamente exclusivos
e estanques. Onde existe ordem jurisdicional administrativa distinta da or-
dem judiciaria os tribunais comuns conservam sempre, em matérias excepcio-
nais, competéncia para julgar a administracao. E onde a administracdo esta
sujeita, em principio, ao juiz de direito comum, existem e tenderao existir,
cada vez mais, jurisdicoes administrativas especializadas, formas de conten-
cioso particular que permanece fora da hierarquia judiciaria.

Mas, seja qual fér o érgao que o exerca, o controle jurisdicional da ad-
ministracdo exige sempre operacoes essenciais idénticas: anular e indenizar.
A administracao se distingue das emprésas privadas nao tanto pelo nimero
de servicos que possui, pela importancia das tarefas que executa, pelo poder
dos meios de que dispoe mas, sobretudo, pelo fato de exercitar o poder juri-
dico de tomar decistes unilaterais e executérias. A acao em juizo que, nas
relagdes entre particulares, conduz normalmente a determinada férmula de
indenizacdo ou ressarcimento deve acrescentar-se outro meio particular, de
defesa de direito, fora do objetivo estrito da justica comum, e -tendente a anu-
lacdo das decisces administrativas ilegais.

Um sistema completo de contréle jurisdicional da administracéo, seja
de ordem judiciaria, ou administrativa, deve, necessariamente, comportar,
pelo menos, dois recursos: um de indenizacdo, outro de anulagdo, sendo éste
mais original porque nao tem correspondéncia material no processo civil or-
dinario.

E’ no sistema francés de dualidade de jurisdicao que vamos encontrar
o primeiro exemplo e, segundo a opinido universal, o mecanismo mais perfeito
do recurso de anulacdo, assim entendido. Trata-se do recurso de excesso de
poder do contencioso administrativo frances.

E’ nosso propésito evocar-lhe, aqui, a origem e desemvolvimento, preci-
sar-lhe as condicbes de admissdao e de mérito e indicar-lhe os efeitos. A seguir,
a guisa de conclusdo, tracaremos um paralelo entre o recurso de excesso de
poder francés e o mandado de seguranca, instituicdo fundamental do con-
trole da legalidade dos atos administrativos, no Brasil.
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I — ORIGEM £ DESENVOLVIMENTO DO RECURSO DE EXCESSO
DE PODER

O recurso de excesso de poder nao saiu inteiro e completo do cérebro de
um jurista ou de um legislador. E’ éle cbra empirica, paulatina, progressiva
de uma jurisdicao administrativa: o Conselho de Estado francés.

Herdeiro do Conselho do Rei, cuja origem remonta a “Curia Regis”, que
assistia os primeiros reis capetos, o Conselho de Estado foi instituido por Na-
poledao em 1800 com a triple missdao de redigir os projetos de lei, dar parece-
res sGbre numerosas questoes administrativas e julgar questdes entre a ad-
ministracdo e os particulares. Nesta tltima funcao, o Conselho de Estado nao
atuava, no inicio, como tribunal. Propunha apenas ao Chefe de Estado uma
solucao que éste, a rigor, nao era obrigado a adotar. Mas seus pareceres eram
motivados como verdadeiros julgamentos e, praticamente, sempre homologa-
dos, de modo que a transicao, do regime de justica pendente de homologacao
do Chefe do Estado para o_de justica delegada em que os tribunais adminis-
trativos passavam a decidir sobremandante, em nome do povo francés no fl-
timo quartel do século XIX, apenas deu consagracao periodica a um regime
de fato de ha muito aceito.

Assim, em sua missao contenciosa, o Conselho de Estado atuou, durante
longo tempo, nao s6 como superior hierarquico da administracdo mas ainda
como 6rgao jurisdicional pleno. Este Gltimo aspecto comporta o recurso de
indenizacao, chamado também recurso de pleno contencioso, analogo a acao
judicial intentada perante o juiz comum. Por sua vez, o primeiro aspecto
caracteriza-se pelo recurso de anulagd@o, ou recurso de excesso de poder, ho-
mologa a peticao apresentada ao chefe de servico, visando anular decisoes
irregulares de qualquer de seus subordinados. Quando, em 1872, o Conselho
de Estado foi reconhecido como tribunal soberano, o recurso de excesso de
poder ja ocupava no contencioso administrativo posicdo tdo importante quan-
to o recurso de pleno contencioso. Um e outro constituiam os dois pilares do
contencioso administrativo francés. Com o correr do tempo, o equilibrio entre
os dois recursos se manteve. Certos autores ousavam as vézes prever a absor-
cao do recurso de excesso de poder pelo recurso de pleno contencioso (HAU-
RIOU), ou, inversamente, do recurso de pleno contencioso pelo de excesso de
poder (ALBERT). Essas profecias nao se realizaram. Os dois recursos sub-
sistem nitidamente distintos, e o recurso de excesso de poder, hoje consagrado
por textos legislativos, conservou téda a vitalidade e originalidade. Como
tal, bem representa a mais bela criacao do contréle jurisdicional da adminis-
tracao na Franca.

Surgindo no Conselho de Estado, idealizado, desenvolvido, aplicado por
éle, o recurso de excesso de poder ali permaneceu por muito tempo como re-
médio exclusivo. Até data recente, o Conselho de Estado reservava-se, por
assim dizer, 0 monopdlio de anulacao dos atos administrativos de qualquer
autoridade, por mais humilde que fésse. As outras jurisdicoes administrati-
vas, todas submetidas, alids, ao Conselho de Estado por via de apelacdao ou
por via de cassac@o, podiam, dentro dos limites da prépria competéncia, con-
denar a administracdo, mas ndo tinham poder para lhe anular, com efeito
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absoluto, as decisdes, por insignificantes que féssem. E’ que por muito tem-
Po se considerou que o poder de anulacao constituia uma espécie de prerro-
gativa que somente se poderia atribuir a um corpo tnico, situado no apice da
administracao francesa e herdeiro de uma tradicdo judiciaria, administrativa
€ governamental multi-secular.

Foi o proprio triunfo do recurso de excessc de poder que impos a modi-
ficacdo do sistema. Sob o alvo flagrante da confianca dos postulantes, o Con-
selho de Estado nio conseguia mais julgar os milhares de recursos que lhe
eram submetidos. De ano a ano acumulava-se o nimero dos processos atra-
zados. A justica administrativa era distribuida em cAmara lenta. Impunha-se
reformé-la. Foi o que se tentou fazer a principio, timidamente, em 1934. Os
Conselhos de Prefeitura, jurisdicbes administrativas locais incumbidas até en-
tao, de julgar, em primeira instancia, os litigios surgidos na execucao das obras
publicas e na cobranca dos impostos diretos, tornavam-se competentes para
anular as decisoes administrativas ilegais referentes a aplicac@o do estatuto
dos funcionarios locais. Era a primeira brecha no monopélio do Conselho de
Estado em matéria de recurso de excesso de poder.

II — A ADMISSIBILIDADE DO RECURSO DE EXCESSO DE PODER

O recurso de excesso de poder é, pois, um meio juridico tendente a anu-
lacao dos atos administrativos ilegais. E’ evidente que éle nao é interposto
em qualquer tempo, em favor de qualquer pessoa, ou contra qualquer ato ad-
ministrativo. Antes mesmo de examinar se o recurso tem fundamento, isto é,
se éle denuncia efetivamente uma ilegalidade capaz de provocar a anulac@o
do ato incriminado, o juiz deve verificar se é admissivel; se atende as condi-
COes para ser regularmente interposto. Sdo quatro as condicoes de admissibi-
lidade: o requerente deve justificar certo interésse pela anulacdo do ato; o
recurso deve ser interposto dentro de certo prazo; o ato impugnado deve ser
ato administrativo executério; enfim, ndo deve existir recurso paralelo, con-
duzindo ao mesmo resultado procurado pelo postelante.

Interésse pela Anulacao do Ato Administrativo

O recurso de excesso de poder ndo constitui somente uma garantia ao
cidaddao contra as conseqiiéncias de decisdo administrativa ilegal. E’, igual-
mente, medida de saneamento juridico destinada a escoimar o direito positivo
em vigor das prescrigcoes irregulares que o eivam.

Poder-se-ia admitir que, oposto ao principio do processo civil, segundo
o qual “nd@o havendo interésse naoc ha acdo” e é preciso justificar a denegacao
de direito para agir em justica, o recurso de excesso de poder aproveita a qual-
quer cidaddo vigilante que tome a iniciativa de denunciar uma ilegalidade,
mesmo no caso de nédo ser pela mesma perturbado. Seria uma espécie de
acdo popular, como a conheceu o direito ramano. Mas uma tal concepcao
apresentaria o duplo inconveniente de entravar, sem motivo plausivel, o fun-
cionamento dos servicos publicos e de sobrecarregar de trabalho os tribunais
administrativos. Assim, é de regra que o requerente, sem precisar justificar
a lesdo de direito, tenha nao obstante, de motivar o interésse que o leva a agir.
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E’ necessario que a decisao em lide lhe haja provocado algum dano material
ou moral.

A jurisprudéncia atual apresenta-se, alias, extremamente liberal na apre-
ciacao do interésse do postulante. Inicialmente, é necessario ocorra um inte-
résse individual, como o que provoca a acao do proprietario contra recusa do
direito de construcao; o interésse do comerciante para anular decisao que re-
gulamente o estacionamento de veiculos em sua rua; o de industrial, contrario
a majoracao arbitraria dos salarios; o do funcionario contra sangdo discipli-
nar ou nomeacao de colega para o cargo pelo postulante ambicionado.

E’ possivel também invocar o interésse coletivo. Uma associacdo ou um
sindicato podem interpor recursos contra medidas que ataquem individual-
mente um de seus membros. Um contribuinte pode alegar esta qualidade para
contestar as decisoes onerosas de uma assembléia local. O eleitor pode reque-
rer a anulacao de medida administrativa preparatéria das eleicoes. O crente
pode investir contra a interdicdo de uma cerimonia religiosa. Enfim, as auto-
ridades da administracao descentralizada (Departamento, Comuna, estabele-
cimento publico) podem interpor o recurso de excesso de poder contra deci-
soes da autoridade de tutela.

O prazo de interposicao do recurso

Anular, com efeito absoluto e retroativo, decisao administrativa ilegal
causa sempre algumas perturbagées na atividade dos servicos e colide, por
vézes, com situacoes legitimamente constituidas. E’ preciso, pois, que a amea-
ca de anulagdo nao pese indefinidamente sobre todas as decisdes administra-
tivas. HA um momento em que a possivel injustica é preferivel a desordem,
em que as situacoes constituidas ndo devem mezis causar perturbacoes. Tal
é a razao por que o recurso tem de ser interposto dentro de determinado
prazo. Expirado éste, deixar de ser admissivel, ndo podendo ser conhecido.
O ato, mesmo ilegal, torna-se irretratdvel; consolidar-se-a contra o possivel
“autor, que nao podera intentar-lhe a anulacéo.

O prazo de interposicdo é, em principio, de dois meses, contados, ora a
partir da publicacdo do ato, ora a partir da data de notificacdo. A adminis-
tracdo compete provar o cumprimento de uma ou de outra dessas formalida-
des. Si negligenciou neste particular, ndo correra o prazo e a decisao perma-
necera sempre suscetivel de anulacéo.

Certas circunstancias (interposicdo de recurso gracioso perante o autor
do ato impugnado, ou perante superior hierarquico; pedido de assisténcia
judiciaria; conhecimento do pedido por jurisdicao incompetente) podem pror-
rogar o prazo, que podera, também, ser reexaminado em casos excepcionais
(mudanca importante na legislacdo, na jurisprudéncia ou nas circunstancias
do fato).

A natureza do ato impugnado

O recurso de excesso de poder é admitido, em principio, contra tédas as
decisbes executoérias que emanam das autoridades administrativas francesas.
A jurisprudéncia do Conselho de Estado precisa, com exatidao meticulosa, os
limites désse vasto dominio.
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Necessario é, antes de tudo, que a decisao impugnada seja de autoridades
francesas. Nao se pode utilizar o recurso de excesso de poder, se aquela auto-
ridade estiver associada a outra soberania. (Marrocos, Tunisia, Vietnam. ..)

”

De outro lado, o recurso s6 é admissivel contra decisao de autoridades
inerentes ao Poder Executivo (Presidente da Republica, Presidente do Con-
selho, Prefeitos, (Maires), funcionérios civis e militares). As decisdes das
Assembléias Legislativas ou das autoridades judiciarias, mesmo quando refe-
rentes a assuntos administrativos, ficam fora do dominio do recurso de ex-
cesso de poder. O mesmo acontece relativamente a certas decisdes de autori-
dades que, embora se coloquem no plano administrativo, atuam, seja como
6rgaos governamentais (teoria dos “atos de govérno’), seja como simples par-
ticular, na gestdo de seu patriménio (teoria da gestao privada).

Sob outro aspecto, o recurso sé é admissivel, se o ato impugnado emana
realmente de uma autoridade pablica e ndao de organismo privado. Ora, pre-
cisar a fronteira entre um e outro torna-se, dia a dia, mais dificil, tanto se de-
senvolveu a intervencao estatal na vida econémica e social do pais (Socieda-
des do Estado, “régies” etc), como se expandiu a colaboracdo das emprésas
privadas na gestdo dos servicos publicos (estabelecimentos de utilidade pu-
blica, agrupamentos profissionais. .. etc.)

Enfim, o ato impugnado deve ter o carater de decisao juridica, unilate-
ral e executéria. Logo, o recurso de excesso de poder nao é admissivel ccntra
a execucao de contratos assinados pela administracao, mas somente contra
os atos de autorizagdo, de aprovacdo ou de execucao, nitidamente distintos do
proprio contrato. E’ ainda necessario que se trate realmente de decisdo exe-
cutéria que produza, por si mesma, efeitos juridicos. Simples operacao, nao
traduzida em decisao escrita ou oral, intencao de agir, confirmacao de provi-
déncias, ou na simples medida de ordem interna sem repercussao fora do ser-
vico ndo podem ser objeto do recurso de excesso de poder.

As restricoes podem parecer numerosas. Na verdade, nao passam de
fronteiras de um dominio jurisdicional extremamente vasto. Praticamente,
téda a atividade administrativa francésa, qualquer que seja a autoridade in-
criminada (desde o Presidente da Reptblica e o Presidente do Conselho ao
mais humilde agente de execucdo administrativa, qualquer que seja o alcance
da decisdo em causa (desde o que decorre de decreto-lei aplicavel como lei
em todo o territério, até a simples medida individual, de iniciativa da co-
muna menos importante); qualquer que seja a ordem de interésse em jogo
(civil, militar, econémico, financeiro, social... etc), — tudo incide no con-
tréle jurisdicional da administracdo por meio do recurso de excesso de poder.

A auséncia de recurso paralelo

Em virtude de sua origem puramente jurisprudencial, o recurso de ex-
cesso de poder se desenvolveu, assumindo carater subsidiario que deu causa
a teoria do recursp paralelo. Isso significa que, se o requerente pudesse utili-
zar, para obter a anulacdo do ato, outro meio em justica, perante um tribunal
judiciario, ou, ainda, outro tribunal administrativo, ou mesmo, perante o pré-
prio Conselho de Estado, o recurso de excesso de poder ndo era provido. Essa
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teoria esta ainda em vigor, mas a jurisprudéncia, ao ampliar a analise dos atos

distintos, no exame de uma operacao juridica complexa (tal como contrato -

expropriacdo, eleicao) acabou por tornar cada vez mais rara a aplicacao do
principio do recurso paralelo. Podera acontecer que, de futuro, desapareca
essa ultima condicao de admissibilidade do recurso de excesso de poder.

Forma do recurso de excesso de poder

O recurso por excesso de poder nao esta sujeito a nenhuma forma pro-
cessual obrigatéria, e é praticamente gratuito. Prescinde de advogado e, ba-
seado em processo escrito, nao obriga o requerente a comparecer perante o
tribunal, nem a se fazer representar em juizo. Fica sujeito o postulante so-
mente ao pagamento de direitos fiscais minimos: requerimento redigido em
papel timbrado; em caso de ndo provimento de recurso, e apenas por ocasiao
da rejeicao, pagamento da taxa de registro. Dificil é, pois, imaginar processo
mais econdémico e menos formalistico.

A essas qualidades nao reune, infelizmente, o recurso a vantagem aa
rapidez. E’ assim que, se reforma do contencioso administrativo levada a
efeito em 1953, nao vier anular o atraso de pedidos acumulados perante «
Conselho de Estado, a duracao média de julgamento do recurso de éxcesso
de poder permanecera infelizmente sensivel, ainda por muito tempo.

(Conclusao no proéximo nimero)

Plantar simpatias, semear boa vontade. inspirar sentimento de respeito e estima,
estabelecer bases de entendimento, criar disposicoes favoraveis, numa palavra, con-
quistar o animus collaborandi do publico em geral e das clientelas da respectiva em-
présa em particular — eis o ohjetivo constante e final de um servico de Relacoes
Publicas,

BENEDITO SILVA in Relacoes Publicas, Divulgacdo e Propaganda —
Cadernos de Administracao Pablica — “Fundacao Getialio Vargas'.




