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A experiencia do Conselho de

Estado francés

O Conselho de Estado é na Franga uma
instituicdo que surgiu em fins da Idade Mé-
dia sob a denominagdo de Conselho do Rei
e que, apos breve eclipse ao tempo da
Revolugcdo Francesa, foi restabelecido em
1800 por Napoledo em sua forma moderna
com o nome de Conselho de Estado para, a
seguir, varar todos 0s regimes: monarquias
constitucionais, impérios e republicas, até os
nossos dias.

Essas longinquas origens explicam algu-
mas de suas caracteristicas, a primeira vista,
bastante paradoxais.

Concebido como instituicao de inspi-
racdo autoritaria, destinada a auxiliar o
poder forte, rei ou imperador, a governar
firmemente o pais, o Conselho de Estado,
mediante lenta e continua transformacéao
se tornou, nos tempos atuais, um dos
maiores baluartes do liberalismo democra-
tico e dos direitos do homem.

Criado muito antes de Montesquieu e
da Declaracédo dos Direitos do Homem e do
Cidaddo de 1789, o Conselho de Estado
sempre ignorou e continua a ignorar a se-

paracdo dos poderes, colaborando (simulta-
neamente) com o Legislativo, o Executivo e
o Judiciéario.

Atribuicdes

O Conselho de Estado exerce, funda-
mentalmente, uma dupla funcdo de conse-
lheiro e de juiz. Nas areas do Legislativo e do
Executivo atua como um Conselho de Go-
verno. No dominio do Judiciario, se consti-
tui como o Supremo Tribunal Administrati-
Vo.

Funcdes consultivas

A consulta ao Conselho de Estado é
obrigatéria para todos os projetos de lei que
o governo elabora por intermédio de sua
administracdo e submete ao voto do Parla-
mento.

é também, obrigatéria para a maioria
dos decretos elaborados pelos ministros e
expedidos pelo Presidente da Republica
ou pelo primeiro-ministro, bem como para
um grande numero de decisdes administra-
tivas de alcance regulatério e individual.
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Além disso, ao governo é facultado a
qualquer momento, consultar o Conselho
de Estado sobre textos que esta elaborando
ou decis6es que pretende tomar, e todos os
ministros podem solicitar
quaisquer questdes
parecam delicadas.

pareceres sobre
juridicas que lhes

Em todos esses casos, o Conselho de
Estado, estuda os textos que lhe sdo subme-
tidos quanto a forma e ao conteudo, corrige
e aperfeicoa a redacao, verifica cuidadosa-
mente a corregdo juridica frente a Constitui-
¢do, as leis e aos regulamentos vigentes e aos
principios gerais do Direito e se preocupa,
finalmente, com a oportunidade das medidas
proposias, tendo em vista as exigéncias da
boa administragcdo. O Conselho de Estado
evita, no entanto, emitir juizo sobre as
acles politicas que os inspiram. Trata-se,
na realidade, de uma entidade de assessora-
mento técnico e ndo politico.

No exercicio dessa funcdo consultiva,
convocado a titulo obrigatorio ou facultati-
vo, 0 Conselho de Estado se limita a emitir
um parecer que visa a esclarecer mas nao a
obrigar. 0 Governo pode ser obrigado a
ouvir o Conselho mas ndo estd obrigado a
obedecé-lo.

Funcao jurisdicional

A Francga se inclui entre os paises que
adotam o sistema de dualidade de jurisdicéo
e ostenta duas categorias jurisdicionais para-
lelas: a judiciaria, exercida pelos tribunais
ordinarios, integrados por magistrados que
se pronunciam sobre matéria civil, penal,
comercial e trabalhista, e a administrativa,
que dirime os litigios entre os cidaddos e as
autoridades administrativas.

Os tribunais judiciarios sédo organizados
segundo uma hierarquia em cujo apice se
situa a Corte de Cassagdo. Da mesma forma,
os tribunais administrativos sdao submetidos
ao controle de uma Corte Suprema: é o
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Conselho de Estado que se apresenta, ao
mesmo tempo, como tribunal de primeira
e Ultima instancia para as questfes mais
importantes, tribunal de apelagdo dos tri-
bunais administrativos regionais e tribunal
de cassacdo de numerosas jurisdicdes ad-
ministrativas especializadas.

Em todos os casos ele se constitui numa
jurisdicdo soberana que n&do da pareceres
mas, sim, emite sentencas que se impdem,
com forgca de lei, tanto aos cidaddos quanto
ao governo e sua administracgao.

Composicao e organizacao

O Conselho de Estado é uma entidade
autbnoma vinculada orgcamentariamente, ao
Ministério da Justica.

E composto de um quadro de altos fun-
cionéarios de carreira cujo efetivo é da ordem
de 250 membros e que se divide hierarqui-
camente em trés niveis: na base os auditores,
no nivel intermediario os referendarios, no
topo, os conselheiros de Estado. Seu recru-
tamento é feito, basicamente, todos os anos,
na Escola Nacional de Administracao, entre
os alunos de melhor classificagdo. O recruta-
mento € completado com a nomeacéo pelo
governo de um certo percentual de referen-
darios e de conselheiros: esta é a quota
externa. Os membros do Conselho de Estado
sao regidos por um estatuto especifico.

A promocgédo é assegurada e quase auto-
matica. Todos os auditores tém a certeza de
se tornarem, ao final de suas carreiras,
conselheiros e ndo se admite competicdo
para a promogao.

Sem serem legalmente inamoviveis, os
membros do Conselho de Estado sédo, na
pratica, estaveis.

Finalmente, o estatuto dos membros
do Conselho de Estado prevé sua designacao,

durante boa parte de suas carreiras, para



fungbes fora do Conselho, onde o exercicio
de altas responsabilidades lhes da larga pra-
tica e amplo conhecimento da administracéo
e de seus problemas.

O Conselho de Estado se divide em
cinco segdes, integradas, cada uma, por audi-
tores, referendarios e conselheiros: de um
lado, a Se¢do do Contencioso, sem duvida,
a mais importante em termos de lotacao]
gue exerce a funcao de Suprema Corte
Administrativa, de outro lado, as quatro
secdes administrativas que constituem o
Conselho do Governo, em matéria legisla-
tiva e administrativa, e que sao intituladas do
Interior, de Obras Publicas, de Financgas
e Sociais.

A frente do Conselho de Estado se acha
um vice-presidente, escolhido pelo governo
dentre os conselheiros. O titulo de Presiden-
te cabe em principio ao primeiro-ministro,
que, de fato, né&o o exerce jamais.

Todos os membros do Conselho séo
lotados nas diferentes secdes de maneira
extremamente flexivel e freqientemente
alteradas, existindo norma que prevé dupla
lotagcdo simultinea na Sec¢do do Contencioso
e em uma das quatro se¢des administrativas.

Funcionamento

O funcionamento do Conselho de Esta-
do obedece a regras tradicionais, aperfeigcoa-
das no curso de sua longa histéria e que qua-
se nao diferem daquelas que vigoravam no
Conselho Real de Francisco | ou de Lui's
XI1V.

Todo assunto recebido resulta na aber-
tura de um processo. Este processo é distri-
buido a um relator que, num primeiro mo-
mento, o estuda s6 ou em conjunto com
representantes da administragdo, para em
seguida apresentar os fatos e suas conclusdes
a um ou mais colegiados compostos de
conselheiros, referendarios ou auditores, os

guais o analisam e estabelecem o conteudo
do parecer ou da sentengca a emiitir.

Nas sec¢des administrativas € o governo
guem aciona o Conselho de Estado, subme-
tendo-lhe projetos de lei, de decreto ou de
decisao, ou ainda pedidos de pareceres.

O relator estuda o pedido com o auxi-
lio de representantes da administracao e re-
dige anteprojeto, o qual é discutido e aprova-
do na secdo e, em seguida, se o assunto é
de relevancia, segundo o relatério daquela
Secao, em Assembléia Geral que reune to-
dos os Conselheiros de Estado.

O parecer do Conselho de Estado as-
sume entdao, em geral, a forma de nova
redacdo do projeto, acrescida, se necessario,
de nota que ressalta as observacdes ou su-
gestées do Conselho.

Na Sec¢ao do Contencioso estdo os
cidaddos que, em geral, acionam o Conselho
de Estado por intermédio de pedidos de
anulacdo de decisGes administrativas, desde
decretos do Presidente da Republica até
simples decretos municipais (trata-se aqui
de recursos por abuso de poder), ou de
condenacdo do Estado, ou qualquer outra
entidade publica a desembolso (é o recurso
de plena jurisdigdo). O processo é, entao,
instruido, como perante qualquer tribunal,
segundo um procedimento contraditério, em
seguida distribuido a um relator que o
examina e propde a um colegiado de ins-
trucdo (subsecdo) um projeto de sentenca.
O processo é, em continuidade, passado a
um Comissario do Governo, que €& um
referendario especializado, incumbido, com
toda independéncia, de se pronunciar
sobre o direito. A causa é finalmente julgada
perante um colegiado maior, ouvido o
Comissario do Governo, em sessao publica.
A sentenga é, finalmente, lida e publicada.

Assim em todas as causas, O processo

terd sido integralmente lido e estudado,
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sucessivamente, por trés pessoas: 0 relator,
o Comissario do Governo e o Presidente do
colegiado de instrugao. Este procedimento,
extremamente minucioso, garante exame
aprofundado e isento de cada causa e assegu-
ra a qualidade da justica exercida. Mas re-
quer muito tempo e o aumento do numero
de causas submetidas ao Conselho de Estado
(cerca de 10 mil por ano) faz com que o
Conselho de Estado se encontre em crescen-
tes dificuldades para fazer justica dentro de
prazos aceitaveis. Uma justica extremamente
lenta ndo é mais justica. Existe ai um proble-
ma que se torna preocupante.

O papel do conselho de estado na
vida adm inistrativa francesa

Enquanto 6rgdo assessor do governo em
matéria legislativa e administrativa, o Conse-
lho de Estado desempenha papel importante
como avalista da correcao literaria e juridica
dos te*tos e da coeréncia governamental.
Enquanto juiz administrativo supremo,
assegura o0 controle jurisdicional da
administragcdo publica e ao mesmo tempo a
elaboracdo de uma jurisprudéncia que se
constitui numa das mais importantes fontes
do Direito Administrativo. Foi durante li-
tigios que dirimiu que o Conselho de Estado
lancou os fundamentos e definiu os contor-
nos de todas as teorias do Direito Adminis-
trativo moderno: servico publico, obras pu-
blicas, dominio publico, mercados e contra-
tos administrativos, funcdo publica, respon-
sabilidade do poder publico. . .

ele

Enfim, a esta atividade que desenvolve o
Conselho de Estado enquanto instituicdo se
acrescenta outra, também muito importante,
exercida por seus membros a titulo indivi-
dual. Além de participarem dos trabalhos
do Conselho nas se¢des administrativas e
na Secdo do Contencioso eles exercem,
também, toda uma gama de fun¢Bes de
assessoramento na administracdo e, sobretu-
do, presidem a um nUumero consideravel de
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comissdes, juris, grupos de estudo e de tra-
balho.

Enfim, valendo-se, amplamente, da pre-
visdo estatutaria da agregacao, eles represen-
tam para o governo um contingente de altos
funcionarios polivalentes, sempre disponi-
veis para ocupar temporariamente postos de
responsabilidade na administracdo ativa,
gabinetes ministeriais, cargos de direcao ou
de inspecao, missfes internacionais, etc.

O Conselho de Estado esta, assim, por
intermédio de seus membros, presente na
maioria dos setores da vida governamental e
administrativa da Franca.

Os conselhos de estados fora da
Franca

Existem fora da Franga numerosos

Conselhos de Estado, alguns dos quais nada
tém aver com o Conselho de Estado francés,
posto que a denominacédo abrange realidades
bem diversas e é utilizada, em certos paises,
para indicar o conjunto do governo.

Mesmo restrita aos Conselhos de Estado
de tipo francés, a saber, aos 6rgdos técnicos e
ndo politicos, combinando fung¢des de
assessoramento com atividades jurisdicionais,
a lista é longa. Napoledo imp6s Conselhos de
Estado aos paises vizinhos da Franca por ela
dominados: Italia, Paises Baixos, Espanha e
Portugal. Alguns deles mais tarde desaparece-
ram, notadamente em Portugal e no Brasil,
gue criara um Conselho de Estado ao tempo
do Império. Outros sobreviveram ou foram
restabelecidos, enquanto certos paises, mais
recentemente e de forma espontanea, in-
corporam a férmula francesa, tais como a
Grécia, aTurquia, o Libano, o Egito, a Bélgica
e, na América Latina, a Colémbia.

Por outra parte, em numerosos paises
e, em particular, na Africa franc6fona, sem

chegar a criagdo de verdadeiros Conselhos de



Estado, foram institufdos TribunaisAdminis-
trativos Superiores, ou Camaras Adminis-
trativas das Cortes Supremas, diretamente
inspirados na organizagao e no funcionamen-
to do Conselho de Estado francés. Essa in-
fluéncia é visivel também na Corte de Jus-
tica da Comunidade Econdmica Européia,
no Luxemburgo.

Por fim, o Conselho de Estado francés
exerce uma influéncia muito difundida,
mesmo em paises que ndo possuem qualquer
instituicAo de governo desse género, por
meio de jurisprudéncia que elaborou e que,
dito, se situa entre as mais

como ja foi

importantes fontes do direito administrati-
vo, ndo so6 francés como universal.

Eis, em linhas gerais, o Conselho de
Estado francés, instituicdo original e com-
plexa, tao intimamente ligada a historia da
Frangca que ndo pode ser transplantada para
outro pais, mas cujo conhecimento pode ser
objeto de Uuteis ensinamento ou reflexdes.

Para terminar, ndo ha como melhor
resumir-lhe a natureza do que citando a
célebre formula do decano Maurice Hauriou:
o Conselho de Estado é a consciéncia da
administracao, pois que, como a consciéncia,
ele aconselha e julga.
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