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INTRODUCAQ

A Constituicdo italiana de 1948 supde ou define os principios fun-
damentais da Constituico. *

Ao homem pertencem direitos naturais e originirios. O homem
é anterior ao Estado. O homem é um fim em si. Nao é um meio. Sua

* Exprimo aqui a mais viva gratidio ao Sr. Pietro Bodda, professor de direito
administrativo na Universidade de Turim e a seu assistente Sr. Elio Casetta que me aju
daram com as suas sugestdes.
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natureza é espiritual e transcende, por conseguinte, os outros valores
que sdo temporais. Sobre ésse fundamento se constréi o edificio dos
direitos naturais. Sobrevindo a crise metafisica da pessoa, seguir-se-a
a crise juridica e social da pessoa. A adesdo 3 doutrina dos direitos
naturais conduz 4 férmula: o Estado para a pessoa e nio a pessoa para
o Estado. Ela exclui a concep¢io dos direitos-reflexos do individuo que
sdo concedidos em funcio da estrutura politica e constitucional do
Estado.

Ela recusa a férmula: a pessoa para o Estado.

Esses direitos naturais sfio civis, politicos e sociais. Pertencem
tanto aos individuos como is coletividades.

Tais direitos podem deixar de ser reconhecidos, o0 mesmo suce-
dendo a determinados interésses. O artigo 24 da Constituicio de 1948
enuncia: ‘“Todo cidaddo pode recorrer & justica para a salvaguarda
de seus direitos e interésses legitimos”.

A jurisdicdo protege, com efeito, ndo sdOmente os direitos mas
ainda os interésses legitimos. Direitos e interésses legitimos, a distin-
¢do é fundamental. E’ uma distincdo das nocdes mestras do direito
italiano. Estende-se a t6das as organizactes e a todos os procedimen-
tos que asseguram, na Ttalia, a defesa dos direitos e dos interésses das
pessoas humanas e das coletividades.

Essa garantia jurisdicional é um elemento do Estado de direito.
E’ preciso esclarecer que a Constituicdo italiana, ao instituir a Repi-
blica como um Estado de direito ndo pressupde a autolimitacdo do Es-
tado, mas a aceitacao, pelo Estado, da transcendéncia dos direitos indi-
viduais de cada membro do Estado e portanto de sua personalidade.!

Na organizacio constitucional da Reptblica italiana que confirma
o principio da separacdo dos poderes, o poder judiciario exercido pela
magistratura, ordem auténoma e independente com relacdo a qualquer
outro poder, sujeita sdomente as leis, protege o sistema juridico. A ma-
gistratura é somente uma ordem. N&o é um 6rgio constitucional. O
poder judicidrio ndo cria, de modo original, a vontade do Estado.
Assegura soOmente o respeito a esta Gltima. 2

A funcdo jurisdicional é exercida pelos magistrados ordinirios,
instituidos e regidos segundo os principios da organizacao judiciiria.
As jurisdicées especiais sfo interditas.

A Constituicio faz excecdo para o Conselho de Estado, o Tribu-
nal de Contas e os tribunais militares.

Ela especificou (art. 103) : “O Conselho de Estado e os outros
érgaos da justica administrativa exercem a jurisdicio para salva-
guardar, com relacio 4 administracdo piblica, os interésses legitimos
e até mesmo, em determinadas matérias fixadas por lei, direitos sub-
jetivos”.

A Constituicdo declarou, enfim, que contra os atos da adminis-
tracdo publica, a protegdo jurisdicional ndo pode ser excluida nmem

limitada.

1 Cf. Constitui¢io Italiana de 1948, op. cit. Artigos Crosa e Pierandrei. aassim.
2 Cf. Constituigio Italicna de 1948, op. cit., mesmos artigos. : ,
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Em suma: prioridade dos direitos naturais da pessoa, regime do
Estado de direito, acdo em juizo para a defesa dos direitos e dos in-
terésses legitimos, principios da separacdo dos poderes, exercicio da
jurisdicdo por magistrados ordinarios e carater excepcional das juris-
dicGes especiais, protecdo jurisdicional normalmente ilimitada dos in-
dividuos e das coletividades, eis os principios essenciais contidos na
Constitui¢ao.

Tais principios dominam todo o contrdle jurisdicional da admi-
nistracdo por causa de sua superioridade formal, manifestam o sen-
tido profundo désse contrble cujos processos técnicos tendem a ga-
rantir a eficicia do respeito 4 pessoa humana. Contém, formulados
em regras de direito, os elementos essenciais do grande debate espi-
ritual e politico travado pelo mundo atual.

Tal é o fundamento constitucional do contréle jurisdicional da
administracdo na Italia.

Apés recordarmos a evolucdo histérica do sistema de contrble
na Italia (I), faremos o relato necessariamente analitico e descritivo
das acdes perante os tribunais ordinarios (II), dos recursos admi-
nistrativos (III) e dos recursos perante as jurisdices administra-
tivas (IV).

I — EVOLUCAO HISTORICA DO CONTROLE JURISDICIONAL
DA ADMINISTRACAO NA ITALIA

Sob a Influéncia da Franca um contencioso administrativo nas-
ceu e se desenvolveu na Italia, a partir do inicio do século XIX (a).
Em 1865 a unidade de jurisdicio foi instituida no Reino da Italia.
A protecdo dos direitos subjetivos com relacdo & administracao foi
confiada aos tribunais ordinirios, tendo sido abolido o contencioso
administrativo. Imitou-se, entdo, a Bélgica (b). Sob o impulso de
Silvio Spaventa um movimento culminou, em 1889, na criacdo de uma
tutela, confiada ao Conselho de Estado, dos interésses legitimos dos
particulares com relacdo a4 administracdo (¢). De 1946 a 1948, os
debates de principio que precederam o voto da Constituicdo, tiveram
como conseqiiéncia a confirmagdo constitucional do sistema de con-
trole jurisdicional elaborado no século XIX (d).

a) No periodo napolebnico a Italia estéve, diretamente nos ter-
ritérios anexados ao Império francés, indiretamente no reino da Ita-
lia e no reino de Napoles, sob a influéncia francesa. Para nos limi-
tarmos ao reino da Itilia, lembraremos que jurisdi¢ces administrati-
vas fundadas sobre o principio da separacio das autoridades administra-
tivas e judiciarias foram estabelecidas de acordo com o modélo francés.
Houve no Reino um Conselho de Estado e Conselhos de prefeitura.
O pensamento francés inspirou a doutrina e a jurisprudéncia. Mas néao
seriamos capazes de omitir que o publicista italiano Romagnosi, em
seus Principit fondamentali di diritto amministrativo, publicados em
1814, soube analisar em sua esséncia o contencioso administrativo da
época. Depois de haver observado que a justica administrativa nao
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era jurisdicional, porquanto quem decidia era o soberano, aquéle au-
tor acrescentava que a condi¢do do stdito obediente, que é a do par-
ticular, “ndo pode autoriza-lo a opor um direito préprio que possa
entrar em conflito com o direito da coisa piblica”.

b) Com a queda do Império, as instituicbes contenciosas inspi-
radas pela Franca ndo sobreviveram. Nota-se uma excecido quanto ao
ducado de Parma, perfeitamente explicivel por motivos dinasticos.
O reino de Napoles, entretanto, possuiu, em 1817, o primeiro cédigo
de processo contencioso administrativo ja publicado na Europa. Foi
obra de grandes juristas que, na Itdlia meridional daquela época, re-
presentavam a classe dirigente. Nos artigos 1.2 e 2.2 désse Céddigo
lém-se os principios que o inspiram: “manter distintas e separadas
uma da outra as matérias do contencioso administrativo e as do con-
tencioso judiciario”, “fazer com que as autoridades e os érgios in-
cumbidos de proferir decisGes sObre uns, se mantenham distintos e
separados daqueles aos quais competirem as decisdes sobre os outros’.
T6da uma organizacio foéra estabelecida, definindo-se a sua compe-
téncia. Compreendia varias instidncias e, no vértice, um grande Tri-
bunal de Contas, uma de cujas ciamaras recebeu o nome de Camara
do Contencioso Administrativo. O soberano, ap6és o parecer da Gran-
de Consulta, decidia sébre os conflitos de jurisdicdo. O sistema foi
estendido & Sicilia em 1838. No reino da Sardenha, tribunais admi-
nistrativos foram instituidos em 1842 e reformados em 1847. Na pri-
meira instdncia, os Conselhos de Intendéncia tinham competéncia es-
pecial em matéria de impostos, limpeza urbana e aguas publicas. Re-
curso de apelacdo podia ser interposto perante o Tribunal de Contas.

To6das essas instituicfes tendiam a realizar a protecdo de parti-
culares contra a administracdo. Simultineamente, a literatura juri-
dica s6bre o contencioso administrativo se desenvolvia. O mais céle-
bre dos publicistas dessa época foi Manna que, em 1793-1842, publicou
em Napoles as partizioni teoretiche del diritto amministrativo. Emi-
tia a opinido de que o contencioso administrativo é obra de juiz: “é
uma doutrina errénea aquela que coloca o juiz sob a autoridade do
administrador; um juiz dessa natureza nao seria um juiz, mas um
funcionario administrativo subordinado ao primeiro. A concepcao
de juiz é una e invaridvel e una e invariavel é a nogéo de julgamento”.
E Manna acrescentava: “Entre o administrado e o administrador
pode haver decisdo judicidria”, e, tanto um quanto o outro, “preva-
lecendo-se da faculdade de uma ampla e livre defesa aguardam, de
une juiz comum, um julgamento que declare a sem-razio de um e o
direito do outro”. Manna foi, sobretudo, o precursor de uma no¢éo
juridieca fundamental, a do direito adquirido suscetivel de se opor
a administracdo. Insistia igualmente na necessidade de separar o
direito constitucional do direito administrativo para facilitar o desen-
volvimento do contencioso administrativo.

Na primavera de 1848, quatro Estados Italianos, dentre os quais
o reino da Sardenha, tornaram-se constitucionais. O direito publico
dessa época sofreu a influéncia da doutrina e das institui¢des france-
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sas, mas duas tendéncias, uma e outra nascidas ao pensamento franceés,
se defrontavam.

Qual sistema era preciso adotar: o modélo classico da época na-
polednica ou o sistema liberal belga, o contencioso administrativo ou
a jurisprudéncia unica? Sob a influéncia de Rattazzi, a lei de 23 de
outubro de 1859, relativa 4 organizacdo de reino da Sardenha, féz dos
Conselhos de govérno em cada provincia os juizes ordinarios do con-
tencioso administrativo. Suas decisdes tinham a mesma autoridade que
os julgamentos dos tribunais civis. Recurso de apelacio era eventual-
mente interposto perante o Conselho de Estado reorganizado com uma
Secao do Contencioso que julgava em primeira instincia sbébre certos
litigios. Essa conservacido do sistema francés nao satisfez os espiritos
liberais.

¢) Em 17 de marco de 1861, o rei Vitor-Emanuel II tornara-se
o rei da Italia. O parlamento, cessando de ser subalpino, seria dora-
vante italiano. Estados, até entdo separados, foram reunidos num sé
Estado. Tratava-se de promover a unificacdo da administracdo. Tal
foi o objeto da lei de 20 de marco de 1865 s6bre a unificacdo adminis-
trativa do reino. Essa lei comportou varios anexos designados por uma
letra; A: lei sébre as comunas e provincias; B: lei s6bre a seguranca
publica; C: lei sobre a satde publica; D: lei sobre o Conselho de Es-
tado; E: lei sobre o contencioso administrativo; F: lei sobre as obras
publicas.

Tal é o quadro geral onde se insere a lei de 20 de margo de 1865,
1n.° 2.248 em seu anexo E que declara a abolicdo do contencioso admi-
nistrativo. Em virtude dessa lei que sera estudada mais adiante e
permanece fundamental, todos os casos nos quais um direito subjetivo
é invocado com relacdo a administracio, sdo da competéncia dos tri-
bunais judicidrios. Os outros casos sdo atribuidos & administracio
que se pronuncia normalmente sébre recursos hierarquicos. A elabo-
racdo dessa lei durou quatro anos. No dia 27 de abril de 1861, o Mi-
nistro Minghetti apresentou & Camara dos Deputados o primeiro pro-
jeto de lei s6bre a abolicado do contencioso administrativo. Escrevia
éle: “Nao se pode negar a tendéncia da época moderna para substi-
tuir a jurisdicdo especial pela jurisdicdo ordinaria e geral”. Acres-
centava que isso estava mais de acordo com o espirito das instituicdes.
Peruzzi retomava ésse projeto em 1863, e depois a segunda comissdo
parlamentar, insistindo sobre a assimilacio da administracdo a um
querelante ordinario, sdébre o fato de que a unidade de jurisdicéo
corresponderia & unidade do poder judiciario e a4 unidade da igual-
dade perante a lei.

A discussdo na Camara dos Deputados durou de 9 até 28 de
junho de 1864. Foi ilustrada por um discurso de Mancini, que se
tornou célebre. Quanto a esséncia, chegou-se a adocdo quase textual
do sistema belga.

O discurso de Mancini, admiravel pela for¢a do pensamento e pelz
elogiiéncia, guarda um valor permanente. E’ essencial, para a inte-

ligéncia do direito positivo atual, lembrar que &le focalizou a oposicav
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entre os direitos cuja protecdo deve caber i autoridade judiciaria e os
interésses cuja tutela a administra¢io deve conservar. Estamos, ai, no
centro do sistema italiano. Mancini aceita a independéncia reciproca
do administrativo e do judicidrio. Faz intervir, porém, nisso uma
condi¢do: a administracdo ndo deve violar direito algum; deve satis-
fazer as suas obrigacdes; ndo deve infringir nenhuma lei. Nesse caso,
a autoridade judicidria ndo interviri em seu dominio, mesmo quando
a administracdo falhar na sua missio mediante uma decisdo inopor-
tuna, uma recusa ndo motivada, ou cobranca, a um particular, de uma
despesa inutil. “E eis que nesse momento surge o critério, proposto
pelos mais ilustres publicistas e adotado pela Comissdo. De que sofreu o
particular nos casos que acabam de ser expostos? Simplesmente de um
prejuizo em seus interésses”. Para a tutela désses interésses, Mancini
aponta para os recursos administrativos. Depois, supondo que a ad-
ministracdo ndo s6 prejudicou os interésses de um particular, como
também atingiu ilegalmente em seus direitos, Mancini declara entio
que “o julgamento conseqiiente a uma acdo fundada sdbre o direito
violado deve ser confiado a uma autoridade neutra, imparcial, de-
sinteressada, independente, aquela que, por sua vocacdo, é guardid
da lei, protetora, vingadora e reparadora dos direitos. Tal autori-
dade nao pode ser, pela prépria natureza das coisas, sendo a auto-
ridade judicidria — portanto, quando se trata de interésses, o do-
minio é o da administracdo e, quando se trata de direito, a |esflera
é a da autoridade judiciaria. Por qué o poder administrativo julga
os interésses? Porque possui critérios préprios, meios de investi-
gacdo, de conhecimento, de apreciacido e de acdo que lhe permitem re-
solver, no quadro da lei, a conciliacdo dificil do interésse particular e
do interésse geral. Pelo contrario, ndo cabe ao juiz apreciar a oportu-
nidade. O juiz possui um guia, que é a lei.

Segundo Mancini, os franceses tém a paternidade dessa distincao
entre os direitos e os interésses. Em apoio, éle cita um artigo do duque
de Broglie publicado em 1828 na Rewvue francaise. Relaciona também
os trabalhos de uma comissao parlamentar de que faziam parte Tocque-
ville, Odilon Barrot, Isambert, Salvandy. Essa comissdo examinou em
1840 a reforma do Conselho de Estado francés. Aceitava como funda-
mental a distin¢do entre uma ofensa a um direito que é da al¢cada do
judiciario e a lesdo de um interésse sdbre a qual a administracio deve
se pronunciar.

Essas remotas origens da distincao essencial entre os direitos e os
interésses mereciam invocadas. Explicam a passagem de um regime
de contencioso administrativo de tipo francés para um outro regime.

Apesar disso a soluciio dos conflitos de atribuicdo e de jurisdigdo
permanecia dentro das atribui¢ées do Conselho de Estado. A anomalia
foi sanada por uma lei de 31 de marco de 1877 que atribuiu competén-
cia & Suprema Corte. O sistema, em seu conjunto, tornou-se, portanto,
judiciario.

d) A competéncia judicidria concebida num espirito tao estrito
nio pdde ser mantida.
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Houve, a principio, um motivo de ordem geral. A intervencdo do
Estado ia se acentuando e, em dominios cada vez mais extensos, os par-
ticulares permaneciam desprotegidos contra a administracio. Outro
motivo: o govérno constitucional se transformava em govérno parla-
mentar. Em 1876 os homens da direita histérica eram substituidos por
um ministério de esquerda.

A politica surgiu na administracdo. Era preciso opor-lhe a justica
na administracdo. A auséncia de jurisdigdo administrativa parecia
tanto mais contestavel quanto na Europa se iam organizando as juris-
di¢cdes administrativas. A lei de 24 de maio de 1872 dava ao Conselho
de Estado francés o seu carater jurisdicional. Leis de 1865 organiza-
vam na Prissia os tribunais administrativos e na Austria a Corte de
justica administrativa.

Tais eram as circunstincias em um plano geral. Na Italia, o mo-
vimento das idéias testemunha, nessa data, um grande ambiente favo-
ravel para o contencioso administrativo. N&o se insistird nas reformas
propostas pelo alemio Baer, que vulgarizou na Nuova Antologia os tra-
balhos de Gneist. Convém, ao contrario, retardar-se no discurso de
Silvio Spaventa, deputado no Parlamento, conselheiro de Estado, an-
tigo ministro. Esse discurso, pronunciado a 6 de maio de 1880 perante
a associacido constitucional de Bergamo, conservou um alcance histé-
rico. E’ cléssico. 3

O discurso de Silvio Spaventa teve como origem a ingeréncia dos
deputados na administracdo e mais geralmente os procedimentos de go-
vérno da esquerda parlamentar. *

O tema de Silvio Spaventa, que ainda possui atualidade, assim se
definia: “Das dificuldades com que se defrontam a justica e a legali-
dade nas administracdes ptiblicas sob os governos parlamentares e da-
quelas que existem especialmente entre nés, bem como dos remédios que
se podem achar para vencé-las”.

Silvio Spaventa, ap6és haver lembrado que o govérno parlamentar
ndo é possivel sendo por meio de partidos que se sucedem na direc¢io
do Estado, conforme obtenham a maioria da confianga nacional, queria
evitar os abusos de poder a que conduz “a egoista natureza humana,
cujas leis sdo imutaveis”. Julgava que a solucio reside numa distincao
essencial entre o govérno e a administracdo. O partide preponderante
deve dirigir o Estado. Nio deve oprimi-lo. O govérno consiste numa
direcio geral da politica externa e interna e em reformas que corres-
pondam as idéias, as necessidades da maioria do pais. Mas “a admi-
nistracio deve ser conforme i lei, ndo se devendo prestar ao arbitrario
e ao interésse do partido. A lei deve ser aplicada a todos com justica
e moderacao”.

Ora, segundo Silvio Spaventa, o mal era profundo por causa da
auséncia ou da incerteza de regras administrativas, da auséncia de juiz

3 Silvio Spaventa, Giustizia nell'amministrazione, Roma, Tipografia dell'opinione,
1880.

4 Sobre éste ponto, cf. in Benedetto Croce, Storia d’ltalia dal 1871 al 1915,
9.2 ed., pags. 12 e 13.
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administrativo em vastas matérias e da falta de responsabilidade dos
funcionarios. Nao pretendi fazer abrogar a lei de 1865, mas comple-
ti-la. Pedia uma reforma das atribuicées do Conselho de Estado, a
criacido de uma justica administrativa local.

Citaremos, para terminar, uma férmula decisiva de Silvio Spa-
venta: “a liberdade deve, hoje em dia, ser procurada nfo tanto nas
constitui¢ées e leis politicas sendo na administracdo e nas leis admi-
nistrativas. Na administracio, a liberdade é essencialmente o respei-
to ao direito e & justica, é tudo aquilo que constitui o Estado ao qual
os alemies chamam de “Rechisstaat” (5). “Justitia regnorum funda-
mentum?”.

O nome de Silvio Spaventa esti ligado & renascenca da jurisdicio
do Conselho de Estado italiano. Poderiamos também insistir sobre a
lenta elaboracdo da legislacio, sdbre a qualidade dos homens de Estado
que da mesma participaram, Crispi, Depretis e outros.

O resultado final foi a lei de 31 de marco de 1889, n.° 5.992. Ins-
tituiu-se uma quarta seccdo no Conselho de Estado. Recebera, em
suas atribuicbes, a tutela dos interésses legitimos até entdo sem pro-
tecdo. Sua competéneia era geral para os casos de “incompeténcia, ex-
cesso de poder e violacio da lei”. Para certas matérias enumeradas
pela lei julgava também “di merito” (oportunidade). A quarta seccido
apreciava nao somente a legitimidade, mas também a oportunida-
de. ¢ Tal inovacdo se conciliava com a manutencio da competén-
cia judiciaria para a violacdo dos direitos subjetivos pela adminis-
tracdo. Competéncia dos tribunais ordinirios quanto aos direitos
subjetivos, competéncia do Conselho de Estado quanto aos interésses.
O sistema estava constituido. Permaneceu. Indicaremos rapidamente
as leis complementares que mais adiante serdo estudadas.

A lei de 1.° de maio de 1890 criou, no plano local, jurisdi¢bes ad-
ministrativas que possuiam competéncia de atribuicio — as Juntas
provinciais administrativas. A lei de 7 de marco de 1907 instituiu uma
outra sec¢do do Conselho de Estado, a V. Atribuiu & IV Seccdo a ju-
risdicdo de legitimidade e & V a jurisdicdo “di merito” Consagrou ex-
pressamente o carater jurisdicional das secgdes contenciosas do Con-
selho de Estado. Foi ésse o seu dispositivo precipuo. Por fim, o decre-
to real de 30 de dezembro de 1923, que tem forca de lei, aboliu a dis-
tincao de competéncia entre as secgdes contenciosas do Conselho de
Estado que ora julgavam tanto em legitimidade quanto “in merito”.
Criou, sobretudo, a jurisdicdo exclusiva do Conselho de Estado. Foi
essa a sua principal inova¢do. Por uma derrogacio excepcional do prin-

5 Sobre o Estado de direito e o pensamento juridico italiano. cf. o livro de D’Ales-
sio, Dalle dichiarazione dei diritti dell'uomo al moderno stato di diritto, Roma, 1915.
O livro de Baer, Der Rechtsstaat, 1861, foi traduzido na colecao italiana de Brunialti,
1.2 série, vol. 7. Da mesma forma, o de Gneist, Verwaltung, Justiz, Rechsweg, 1869,
apareceu em italiano na mesma colegdo.

6 No presente artigo os térmos giurisdizione di legittimitd e os de giurisdizione
di merito foram traduzidas por jurisdigio de legitimidade e jurisdi¢gio “di merito”. A tra-
dugio ¢ muito literal, mas evita analogias que seriam errdneas.




— 42 —

cipio fundamental da legislacdo italiana, o Conselho de Estado esta-
tuindo como jurisdigdo exclusiva pode conhecer nio sdmente dos inte-
résses legitimos, sendo ainda dos direitos subjetivos. A lei limita as
matérias que entram na jurisdicdo exclusiva.

Em suma, ao cabo dessa evolucdo, a organizacao é nitida. De uma
parte, os tribunais ordinirios protegem os particulares contra a admi-
nistracdo no que concerne os direitos subjetivos. Doutra parte, o Con-
selho de Estado essencialmente, assegura a prote¢cdo dos interésses le-
gitimos dos particulares, sem limites para o contrdle de legitimidade
e mediante atribuicao no tocante ao contrédle “in mertto”. Finalmente,
por derrogacédo do principio fundamental, a lei, em certo casos, confere
ao Conselho de Estado jurisdi¢ao exclusiva tanto para os direitos sub-
jetivos quanto para os interésses legitimos.

e) A Constituicdo italiana de 1948 confirmou o sistema de con-
trole jurisdicional da administracdo elaborado no século XIX.

J4 indicamos os principios que aquela carta constitucional enun-
ciou. Propor-nos-emos, no decorrer de observacdes finais, a definir a
posicdo assumida pelo Conselho de Estado no decurso dos trabalhos que
precederam o voto da Constituicdo. Desejariamos apresentar aqui duas
observacoes.

Em primeiro lugar, a conservacio do sistema atual suscitou obje-
cdes. Alguns constituintes foram favoraveis a abolicdo das secges ju-
risdicionais do Conselho de Estado e & instituicdo de seccdes especiali-
zadas no quadro da organizacido judicidria.” Lessona, professor da
Universidade de Florenca, declarou-se partidirio da unidade de juris-
dicdo. Sustentou que os processos relativos aos atos administrativos
ligados ao respeito para com o direito objetivo podem ser julgados pelos
magistrados ordinarios porque se trata de pesquisar se o ato adminis-
trativo esti conforme ou ndo a vontade do legislador. Para os atos
discricionarios, sdmente regras de boa administracio estdo em causa.
Bastaria confiar a revisio administrativa dos atos a 6rgaos adminis-
trativos distintos da administracdo ativa.® Esses diversos pontos
de vista nio prevaleceram.

Segunda observacdo. O artigo 125 da Constituicido prevé o con-
trole sobre a legitimidade dos atos administrativos da regido, a ser
exercido, “de modo descentralizado”, por um 6rgiao do Estado.

II — 0S TRIBUNAIS JUDICIARIOS E 0 CONTROLE JURIS-
DICIONAL DA ADMINISTRAGCAO

Os tribunais ordinarios sio os elementos do poder judiciario, que
se distingue do poder legislativo e do poder executivo. Os tribunais da
ordem judiciaria administram a justica civil e penal. Sao as pretorias,
os tribunais, as Cortes de Apelacdo e a Suprema Corte.

7 Calamandrei, Res. II. S. c.c. I Sez., p. 26; Caccuri, Res. A.C., p. 1907.
8 Lessona, L’unitd giurisdizionale nella nuova Costituzione italiana, Riv. amm.,

1948, p. 554.
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Os tribunais judicidrios tém uma prioridade, jurisdicional, expli-
cavel pela qualidade dos 6rgdos que os compdem, pela matéria dos di-
reitos subjetivos aos quais éles se referem, e pela anterioridade crono-
logica dos textos que os regem.

Estudaremos, de uma parte, a competéncia e os poderes dos tri-
bunais judicidrios (a), e, de outra, o papel da Corte Suprema em ma-
téria de conflitos e em matéria de excesso de poder por falta de juris-
dicao.

a) Qual é a competéncia e quais sdo 0s poderes dos tribunais ju-
diciarios?

A grande lei de 20 de marcgo de 1865, n.° 2.258, anexo E, que de-
clarou abolido o contencioso administrativo, estabeleceu os principios
fundamentais da competéncia e dos poderes dos tribunais judiciarios
em matéria administrativa. ?

1.2 — Os artigos 2 e 3 da lei determinam a competéncia.

O artigo 2, que é capital, dispde: “Sao devolvidos & jurisdicido or-
dinaria todos os casos de contravencdo e tédas as matérias onde se
acha em jégo um direito civil ou politico, se bem que a administracéao
pliblica possa estar nisso interessada € mesmo no caso de medidas to-
madas pelo poder executivo ou pela autoridade administrativa”. O ar-
tigo 3 completa o artigo 2, nos seguintes térmos: “Os casos que nio
se acham compreendidos no artigo precedente serao atribuidos as auto-
ridades administrativas”.

O principio da distribuicio das competéncias é bastante claro: ou
o litigio p6e em jogo a violacdo de um direito com relacio 4 adminis-
tracéo e, nesse caso, a competéncia é judiciaria; ou a situacdo é inversa
e, dessa vez, a competéncia é administrativa. Isso foi enunciado em
térmos mais moderados pelo art. 113 da Constituicdo de 1948: contra
os atos da administracdo ptblica pode-se recorrer & protecdo jurisdi-
cional dos direitos perante a jurisdicdo ordiniria e & dos interésses
perante a jurisdicdo administrativa. A distincdo entre o direito sub-
jetivo e o interésse, desprovido de uma proteciio juridica direta e corr
pleta, estd, por conseguinte, na base do sistema.

Se, de um lado, foi possivel estabelecer com clareza que o direito
subjetivo é um interésse que a ordem juridica atribui a um ‘titular ex-
clusivo e protege diretamente com uma regra apropriada e se, de outro
lado, foi possivel definir com nitidez que o interésse legitimo, perti-
nente a um sujeito determinado, se acha ligado ao interésse geral que
serve para a sua protecdo, é pelo contrario, muito dificil na pratica
adotar um critério satisfatério. A distingéo entre o direito subjetivo e
o interésse legitimo parece constituir a idificuldade crucial do contrdle
jurisdicional da administracfio na Itilia. A distribuicao dos litigios en-
tre a autoridade judiciaria e a autoridade ou a jurisdicio administra-
tiva é muito complexa.

9  Os textos essenciais sio: a lei de 20 de marco de 1865, n.° 2.248, anexo E.
e artigos do Codigo de processo civil promulgado pelo decreto real de 28 de outubro
de 1940, n.® 1.443.
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Pode-se, todavia, afirmar que, segundo a opinido dominante, a com-
peténcia judiciaria ser4 mantida quando se tratar de atos administra-
tivos vinculados, que devam ser baixados em execuciio da lei e segundo
as modalidades que ela prevé. Tal competéncia deve ser posta de lado
em se tratando de atos discricionirios. A lei, com efeito, no primeiro
caso, define a atitude obrigatdéria da administracdo para com a parte
sujeita, criando, assim, em seu proveito um verdadeiro direito subje-
tivo que lhe permitira obter do juiz ordinirio a declaracdo de ilegali-
dade de um ato administrativo ndo conforme e, eventualmente, a con-
denacido por perdas e danos. Sucede o inverso para os atos que lesam
o interésse individual e nos quais a administracdo possui, total ou par-
cialmente, um poder discricionidrio. Como nao se poderia admitir uma
contradicio de principio entre a protecdo juridica do interésse geral
e a do interésse particular, seria preciso apreciar a acdo administrativa,
mas tal contrdle escapa i autoridade judicidria. A liberdade de acéo
pertence & administracdo no dominio do discricionario, onde o inte-
résse individual nao é protegido pela lei. 1° _

Outra explicacdo foi apresentada. O contrdle dos tribunais seria
excluido por motivos teéricos. Uma situacdo subjetiva suscetivel de
ser modificada livremente pela autoridade administrativa ndo consti-
tui um direito. Sera um interésse legitimo quando fér limitada pelo
dispositivo legal de onde a administracio extrai os seus poderes. Seri
um interésse simples quando a administracdo nao vé raziao para impor
semelhante limite. Ora, os tribunais s@o competentes quando se trata
de direitos. 1!

Tais sdo certas atitudes doutrinarias. Qual é a atitude da juris-
prudéncia? Um acbérddo recente da Suprema Coérte pode ser citado
como tipico. Tratava-se da anulacio, por um prefeito, de uma resolu-
cao da prefeitura que suspendia os despejos de locatirios. A Corte
Suprema, ap6s haver invocado um acérdio de 9 de julho de 1942, ni-
mero 1.951, segundo o qual n3o cabe a um particular recorrer perante
a autoridade judicidria quando a administracdo exerce um poder dis-
cricionirio, julgou: “N&o podia nascer nenhum direito subjetivo em
proveito da requerente uma vez que se tratava de um ato do poder dis-
cricionario ¢ nio de um ato obrigado, isto é, tendo por fim tornar a
atividade da administracio mais eficaz e mais util ao objeto de inte-
résse publico que importava promover. Néo se pode, portanto, na es-
pécie, falar de direitos por isso que, em térmos formais, pode-se enun-
ciar que 14 onde comeca o direito subjetivo do particular cessa a acio
discricionaria da administracéo”. 12

2.9 — Os poderes do juiz ordinario nos litigios administrativos séo
definidos pela lei de 20 de marco de 1865, anexo E.

Primeira regra: “as autoridades judiciarias aplicam os atos ad-
ministrativos e os regulamentos gerais e locais na medida em que sédo

10 Cf. Borsi, La giustizia amministrativa, 7.2 ed., p. 116.

11  Zanobini, Corso di diritto amministrativo, II, 5.2 ed., p. 93.

12 Decisio de 17 de margo de 1949 da Suprema Corte italiana, Foro emm
1949, II, 103.
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conformes 2 lei (art. 5)”. Essa regra é essencial para a protecdo ju-
ridica dos particulares. O juiz tem, com efeito, o poder de apreciar
a legalidade dos atos administrativos e dos regulamentos e, em seguida
de os declarar inapliciveis na espécie que lhe é submetida, se forem
ilegais. '

Segundo regra, limitativa dos poderes do juiz: “Quando o litigio
concerne a um direito que se julga lesado por um ato da autoridade
administrativa, os tribunais se limitardo a conhecer dos efeitos do
proprio ato nas suas relagdes com o objeto do processo. O ato admi-
nistrativo ndo poderi ser revogado ou modificado sendo por via de
um recurso as autoridades administrativas competentes que se confor-
mario & coisa julgada pelos tribunais com referéncia & espécie sébre
a qual tiverem se pronunciado” (art. 4) . A regra se analisa em trés
elementos. Em primeiro lugar, os efeitos do julgamento se limitam
as partes interessadas e ao objeto do litigio. Em segundo lugar, para
assegurar a independéncia do administrativo com relacdo ao judicia-
rio, o juiz se julga capaz de proibir a anulacdo ou a modificacio de um
ato administrativo. Em terceiro lugar, a administracao tem a obriga-
cdio, ndo moral, porém juridica, de agir em conformidade com o jul-
gamento proferido. A sancio consiste num recurso perante o Conse-
Tho de Estado, estatuindo “in merito”.

Tais sdo as regras sdbre a competéncia dos tribunais judiciarios
e 0s seus poderes.

Considerados do ponto de vista do querelante, elas significam que
a sua peticdo deve ser fundada (causa petendi) em um direito subje-
tivo supostamente violado e que o objeto do seu requerimento deve
limitar-se (petitum) ao reconhecimento da violacdo do direito, & con-
denacdo eventual da administracdo a uma indenizacio por prejuizo.
Apébs controvérsias doutrinirias e divergéncias jurisprudenciais, a
Suprema Corte (SessGes Plenas de 21 de junho e de 15 de jjulho de
1930) e o Conselho de Estado (Assembléia plenaria, de 14 de junho
de 1930) definiram a mecessidade do duplo critério da causa petendi
e do petitum na distribuicio das competéncias. A férmula do Conselho
de Estado foi a seguinte: “Os critérios segundo os quais se determina
a competéncia do Conselho de Estado nas matérias em que éle nio
possui jurisdi¢gio exclusiva sfo em nimero de dois, que se completam
reciprocamente: o da demanda (petitum) e o da natureza do litigio
(causa petendi) .13

b) Eis agora o papel da Suprema Corte, de um lado, em matéria
de conflitos, e, por outro, em matéria de excesso de poder {por falta de
jurisdigdo.

Importa lembrar aqui um principio e, em breve, uma evolucio
histérica.

13 Foro ital., 1930, III, 160. Sébre a questio, c¢f. D'Amelio, Il caso Laurens
dopo quarant’anni di giurisprudenza. Riv. di diritto pubblice, 1932, 1, ps. 397-409.
O acérdio Laurens é um aresto célebre da Suprema Cérte italiana de 24 de junho de
1891, segundo o qual a jurisdi¢io administrativa nio pode estender sua competéncia aos
direitos, porque &éstes sio reservados i autoridade judicidria. Dai, a importincia da exis-
téncia de um direito e da causa petendi.



— 46 —

O principio ja é conhecido. A funcido jurisdicional & normalmente
exercida pelos tribunais de direito comum. As disposicées que derro-
gam a competéncia do juiz ordinirio devem, portanto, ser interpreta-
das e aplicadas segundo um critério restritivo.

A evolucgdo histérica para os conflitos foi a seguinte. A lei sarda
de 1859, inspirada pelo direito francés, subtraira & autoridade judi-
cidria o julgamento dos conflitos. O soberano julgava baseando-se no
parecer do Conselho de Estado, que se reunia como 6rgéo consultivo.
Esse regime foi estendido & Italia unificada. A lei de 20 de marco de
1865 em seu anexo D, relativo ao Consetho de Estado, deu a essa As-
sembléia, tornada puramente consultiva, a faculdade de regulamentar
os conflitos. Mas o anexo E da mesma lei, tendo abolido ‘0 contencioso
administrativo e atribuido competéncia aos tribunais judicidrios quanto
aos direitos subjetivos dos particulares relativamente 4 administracéo,
criava com isso uma contradicio. Em conseqiiéncia, desenhou-se, em
carater liberal, um movimento que, sob o impulso de Mantellini, re-
sultou na lei de 31 de marco de 1877, a qual, por um lado, confiou a
Suprema Corte o julgamento dos conflitos de atribuicdes e de jurisdi-
cdo e, de outro lado, instituiu um recurso perante a Suprema Cérte
contra as decisGes jurisdicionais, que emanassem dos tribunais ordi-
néarios ou das jurisdicées administrativas, acoimadas de absoluta falta
de competéncia.

1. — A Suprema Cérte decide de pronto os conflitos de jurisdicdo
e, provisoriamente, isto é, até 4 formacdo da Corte constitucional, os
conflitos de atribuic¢do. 14

Inicialmente ha dois processos: um ordindrio, de apelacdo e de
anulacio, culminando, no quadro normal do processo de primeira ins-
tancia, em um acérdio da Suprema Corte, reunida em sessdo pleniria;
o outro, dito extraordinirio, dando ao prefeito, quando a administra-
cdo nio estid em causa a faculdade de levar b litigio a uma instdncia
superior e de apresentar, por decreto fundamentado, uma peticdo no
sentido de obter uma decisio imediata das cimaras reunidas da Su-
prema Corte sébre a questdo de competéncia, ficando suspenso o jul-
gamento do tribunal embargado até a4 decisdo do conflito.

Atualmente, a lei de 31 de marco de 1877 se acha ab-rogada. O
Cédigo do processo civil promulgado em 1940 incorporou-a em seu
texto. Manteve os dois processos ja indicados e acrescentou um ter-
ceiro. Eis, sumiriamente, ésse terceiro processo. Os particulares, bem
como a administracdo, podem pedir, mediante recurso de nulidade, uma
decisdo prévia sbbre a competéncia.

O recurso tem um efeito suspensivo sdbre o processo em curso.
A Suprema Corte julga com todas as cdmaras reunidas.

14 O art. 134, da Constituicio de 1948, prevé que a Corte constitucional pode
conhecer dos conflitos de atribui¢io entre os diversos poderes do Estado. Mas deixou in-
tactos os poderes da Suprema Cérte em matéria de conflitos de jurisdicio. Cf. in Carullo,
La costituzione della Reppublica italiana, 1950, p. 430 o parecer dos constituintes e
também Baschieri, La costituzione italiana, 1949, ps. 428-429; Falzone, La Costituzione
ps. 242-243; Azzarti. I conflitti d’attribuzione. Riv. amm., 1948, 1, ps. 353-359.
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A decisdo da Suprema Corte em matéria de conflitos nio tem au-
toridade da coisa julgada sendo no tocante i competéncia. Nio julga
interlocutoriamente o litigio, nem quanto i admissibilidade dos requi-
sitos formais, nem quanto ao fundo.

2.9 — A Suprema Corte julga nos casos de falta de competéncia
absoluta.

A Constituicdo de 1948 contém um artigo III, assim redigido em
sua dltima alinea: “contra as decisées do Conselho de Estado e do Tri-
bunal de Contas o recurso & Suprema Corte s6 é admitido por motivos
inerentes a jurisdigdo”. 15

Trata-se aqui de um excesso de poder jurisdicional. Supe-se, neste
caso, que o juiz se pronunciou a respeito de matéria que escapa i sua
jurisdicdo. Tal excesso de poder ndo se confunde com o excesso de
poder administrativo que diz respeito 4 legalidade de um ato adminis-
tivo.

Essa interferéncia da Suprema Corte na atividade do Conselho de
Estado suscitou questdes muito delicadas. 18

IIT — 0S RECURSOS ADMINISTRATIVOS

Os recursos administrativos contribuem para proteger cidadios
particulares ou pessoas publicas secundirias em suas relacées com a
administracdo. Sio dirigidos & autoridade administrativa ou gover-
namental e sua solucdo é puramente administrativa ou governamental.

Possuem, no direito italiano, um aspecto particular porque sio
objeto de uma regulamentacéo legal explicada pela histéria das insti-
tuicdes. Tais recursos sdo: a oposicdo ou embargo, o recurso hierar-
quico (a), o recurso extraordinario ao Chefe do Govérno (b). Exami-
naremos, em suas linhas gerais, ésses dois ultimos recursos. 7

a) Que regras regem o recurso hierdrquico?

A lei de 20 de marco de 1865, quando aboliu o contencioso adminis-
trativo, confiou aos tribunais ordinirios a protecdo dos direitos subje-
tivos dos administrados, mas deixou sem protegdo jurisdicional o vasto
campo de relacdes de direito piblico ou de direito politico segundo os
térmos empregados pelo legislador de 1865. Como defesa, oferecia aos
interessados o recurso hierarquico. Organizou-o, prevendo um processo

15 Cf. também o art. 48 do decreto de codificagio de 26 de junho de 1924 sébre
o Conselho de Estado e o art. 362 do Cddigo de processo civil de 1940.

16 Cf. in Rivista di diritto pubblico, 1929, I, 181, o estudo conjunto no qual
o Primeiro presidente da Suprema Corte, D'Amelio, e o Presidente do Conselho de
Estado, Santi Romano, definiram as relagdes jurisdicionais da Suprema Corte ¢ do Con-
selho de Estado.

Cristofanetti escreveu que a Suprema Coérte “na maioria dos casos em que teve de
anular as decisdes jurisdicionais do Conselho de Estado chegou a exercer um controle
que nio ¢ aquéle desejado pela lei”. Depois, éle justificou a atitude daquela Corte.
Consiglio di Stato. Studi in occasione del Centenario, III, p. 378.

17 Zanobini, op. cit.,, t. IL
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escrito e o parecer de conselhos administrativos. Em 1889 e 1907, a lei
estabeleceu e definiu a jurisdicio do Conselho de Estado.

Entretanto o recurso hierarquico permaneceu. E’ atualmente re-
gido, em geral, pelo artigo 5 do decreto de codificagdo de 3 de margo
de 1934, n.° 383, sdbre a administracdo local.

O recurso hierarquico tem uma grande importancia pratica. E’ a
preliminar necessaria ao recurso extraordinario ao Chefe do Govérno
e ao recurso perante o Conselho de Estado, julgando como contencioso.
Tais recursos somente serdo aceitos do ponto de vista formal, se o ato
impugnado for definitivo, isto é, se uma deciséo foi tomada sobre o re-
curso hierarquico ou se o ato for expressa ou implicitamente defini-
tivo desde a sua origem.

O recurso hierarquico supde o interésse pessoal e direto & anula-
¢ao ou & modificacdo da decisdo atacada. E’ dirigido ao superior hie-
rarquico do autor do ato e, em certos casos, a uma autoridade diferente
que ndo seja um verdadeiro superior hierarquico. Deve ser formulado
nos trinta dias a partir da notificacdo ou do conhecimento do ato, salvo
érro desculpavel. O recurso é comunicado i parte contraria. Se no
prazo de cento e vinte dias apds a apresentacio do recurso a autoridade
apelada nf@o tomar nenhuma decisdo, o requerente pode solicitar-lhe
que proceda ao julgamento, mediante notificacdo do seu pedido. Ses-
senta dias apbs essa notificacdo, a auséncia de despacho equivale a
uma rejeicéo.

b) Em que consiste o recurso extraordindrio ao Chefe do Go-
vérno?

O rei nas monarquias absolutas, e assim sucedeu no reino da Sar-
denha, era fonte de justica. Dai proveio o direito de graca, o direito
de anular ou reformar as decisbes judicidrias ou administrativas. O
Chefe do Estado manteve ésse poder de justica, mesmo quando as ju-
risdi¢gGes exerciam um controle s6bre a administracgo. O recurso ex-
traordinirio é uma sobrevivéncia. Chama-se extraordinario porque é
dirigido ao Chefe do Estado que nio reveste o carater de superior hie-
rarquico.

O recurso extraordinario ao Chefe do Estado se caracteriza como
recurso administrativo que culmina em uma decisao s6bre a legalidade
de atos administrativos definitivos.

Por qué sobreviveu? Por motivos praticos. Pode ser formulado
num prazo de cento e oitenta dias, mais longo, portanto, do que o prazo
de sessenta dias previsto para o recurso ao Conselho de Estado. (Nao
precisa ser apresentado por um advogado, ao passo que perante o Con-
selho de Estado a mediacdo de um advogado admitido para funcionar
perante as jurisdicbes superiores é obrigatéria. E’, portanto, muito
menos Oneroso.

O recurso extraordinario ao Chefe do Estado supée um interésse
pessoal e direto. Sé é aceitdvel contra atos definitivos. Sé6 pode ser
baseado em meios de pura legalidade. Sua tendéncia é para a anulacéo
do ato.
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Esse recurso pode invocar tanto a violagdo de direitos subjetivos
como a de interésses legitimos. Néo exclui o exercicio de uma acio pe-
rante os tribunais judiciarios. N&o pode, pelo contrario, ser intentado
paralelamento a um recurso perante o Conselho de Estado. Os dois
recursos se resumem, com efeito, na critica a respeito da legalidade
de atos administrativos definitivos. A inadmissibilidade de recurso
paralelo se baseia também em outro motivo que vai ser exposto.

O ministro, a quem o recurso extraordinirio ao Chefe do Govérno
é apresentado, manda proceder & instrucdo. Em seguida, o Conselho
de Estado, reunindo-se a titulo consultivo, emite, em assembléia geral,
um parecer sdbre o recurso. Esse parecer é a verdadeira garantia con-
cedida ao requerente. A intervencéio do Conselho de Estado, funcio-
nando como assembléia consultiva, é, alids, o motivo essencial que ex-
clui o paralelismo do recurso ao Conselho de Estado, quando julga como
contencioso. Desejou-se evitar a eventualidade de uma divergéncia.
O parecer do Conselho de Estado néo obriga o Chefe do Estado, mas
ésse dltimo s6 poderi afastar-se déle, mediante deliberacio do Conse-
lho de Ministros. O Chefe do Estado decide por decreto no tocante
ao recurso extraordinirio. Esse decreto é suscetivel de ser atacado
perante o Conselho de Estado, decidindo como contencioso, somente
por vicio de forma.

IV — AS JURISDICGES ADMINISTRATIVAS

As jurisdicées administrativas sdo jurisdicdes especiais. Swa ins-
tituicdo derroga o principio fundamental da unidade ide jurisdi¢do.
Existe uma jurisdicdo administrativa de carater geral, o Conselho de
Estado. Examina-lo-emos em primeiro lugar (A). Estudaremos, em
seguida, as jurisdigées administrativas diferentes do Conselho de Es-
tado (B).

A — 0 CONSELHO DE ESTADO E SUAS FUNCOES DE CONTENCIOSO

O Conselho de Estado, quando foi instituido pelo Edito de 18 de
agosto de 1831 assinado pelo rei da Sardenha, Carlos-Alberto, era um
conselho politico junto & pessoa do rei. Durante o govérno constitu-
cional, o seu papel politico declinou. A lei de 830 de outubro de 1869
organizou-o de acdrdo com o modélo francés. O Conselho de {Estado
teve, de uma parte, atribuicées de conselho administrativo e, de outra
parte, uma funcio jurisdicional. Mas a lei de 20 de marco de 1865
anexo E aboliu, como é notério, o contencioso administrativo. O Con-
selho de Estado conservou somente suas atribuigdes consultivas. En-
tretanto, a limitacdo da competéncia judiciaria para a protecéo dos
direitos subjetivos deixava sem tutela jurisdicional os interésses legi-
timos do administrado. A lei de 31 de marco de 1889 preencheu
essa lacuna criando a IV Secdo do Conselho de Estado. Viu-se como
a lei de 7 de marco de 1907, ao especificar que o Consetho de Estado
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exerce uma jurisdi¢do e o decreto real de 30 de dezembro de 1923, ao
criar a jurisdicdo exclusiva, completaram o sistema.

O Conselho de Estado é, portanto, atualmente um érgéo consultivo
e uma jurisdicio, ao mesmo tempo. Suas fungdes se reduzem a um
contrdle sob duplo aspecto, preventivo e repressivo, mas de natureza
idéntica e tendendo ao mesmo fim. Em uma e outra de suas atividades,
o Conselho de Estado deve gozar da mesma autoridade, da mesma in-
dependéncia, da mesma competéncia técnica. Considerado sob o as-
pecto jurisdicional, o contréle do Conselho de Estado é o melhor regu-
lador da acdo governamental. Por seu carater jurisdicional e embora
pertenca ao executivo, éle pée em pratica o principio da separacido dos
poderes, constituindo éle préprio um elemento essencial do Estado de
direito. Constitui uma das garantias dos particulares contra os atos
dos poderes publicos. Combina-se com dois outros contrdles, o do Par-
lamento e o dos tribunais ordinarios. 18

Examinaremos as atribui¢des jurisdicionais do Conselho de Estado,
considerando, de uma parte, a jurisdicio do Conselho de Estado em
seu aspecto geral, e por outra parte, o papel do Conselho de Estado
como juiz do excesso de poder.

a) Da jurisdicdo do Conselho de Estado em geral.

O Conselho de Estado italiano se compée de um presidente e, de
presidentes de seccdo, de conselheiros e de referendarios. E’ dividido
atualmente em seis sec¢Ges, das quais trés possuem atribuicdes conten-
ciosas (IV, V e VI). As seccbes contenciosas podem reunir-se em ple-
nério sob a presidéncia do presidente do Conselho de Estado. 19

A jurisdi¢ido do Conselho de Estado se apresenta sob um triplice
aspecto:

1) A jurisdico de legitimidade que reveste um carater geral;

2) A jurisdicdo “di merito” em virtude de uma competéncia de
atribuicéo;

3) A jurisdiciio exclusiva para as matérias expressamente enu-
meradas pela lei.

Estudaremos sucessivamente essas trés formas de jurisdicdo e,
com muita brevidade:

4) o processo perante o Conselho de Estado.

1 — A jurisdicdo de legitimidade.

A competéncia do Conselho de Estado sobre a legitimidade é geral.
Sua jurisdicido protege os interésses legitimos dos particulares contra

18 Sébre a unidade do Conselho de Estado, cf. Santi Romano, presidente do
Conselho de Estado in Le funzioni e i caratteri del Consiglio di Stato. Studi in occasione
del Centenario, 1932, I, p. 26; Ferdinando Rocco, presidente do Conselho de Estado in
I consiglio di Stato nel nuovo ordinamento costituzionale. Rassegna di diritto pubblico,
1947, p. 58.

19 Os conselheiros de Estado sio nomeados, metade livremente, metade entre os
referendarios. Os referendirios siao recrutados mediante concurso entre os funcionirios pu-
blicos que hajam atingido pelo menos a oitava classe e sejam portadores da “laurea” de
direito.
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os atos da administracdo. E’ paralela & competéncia geral dos tribu-
nais de direito comum que possuem a tutela dos direitos subjetivos dos
particulares em relacio com a administracéo.

Os poderes do Conselho de Estado como juiz da legitimidade ge
limitam & anulacdo. Sabe-se que, paralelamente, os tribunais judicia-
rios s6 podem declarar a ilegalidade e condenar por perdas e danos. 2°

1.° — Qual é o objeto da jurisdicdo de legitimidade?

2.° — Quais podem ser as razées do recurso?

3. — Quais s@o os interésses protegidos?

4.° — Quais sdo as relacdes do Conselho de Estado com as outras
Jjurisdicdes?

1.° — Qual é o objeto da jurisdicio de legitimidade? — Q recurso
€ dirigido contra os atos que emanam de autoridades administrativas
ou de assembléias deliberativas de cariter administrativo. Sio, por-
tanto, excluidos por motivos formais os atos do poder legislativo ou da
autoridade judiciaria, mesmo se o seu conteido for administrativo.
Sao também excluidos os atos que interessam aos aspectos constitu-
cionais do Estado e por conseguinte & prépria vida do Estado em sua
unidade ou aos atos que tém sua causa na direcdo suprema dos inte-
résses do Estado. A idéia precipua é a da tutela e da satisfacdo dos
interésses supremos no interior e no exterior do Estado considerado
em sua unidade.#! Para todos os outros atos a protecdo jurisdicio-
nal dos interésses legitimos pelo Conselho de Estado é geral. O artigo
113 da Constituicdo de 1948 é muito amplo. Aboliu os limites que al-
gumas leis haviam instituido, ao subtrairem certas categorias de atos
ao contréle jurisdicional.

Se a administracdo ndo manifestou sua vontade expressamente, o
recurso nio é excluido. E’ a questdo classica do siléncio da adminis-
tracdo e do recurso jurisdicional. Sob certas condi¢des, o siléncio equi-
vale a uma ato negativo suscetivel de ser atacado por meio de recursos
jurisdicionais. E’ uma fictio juris. A primeira decisdo que atribuiu
uma eficicia juridica a atitude passiva da administracio foi tomada
pela IV Seccdo do Conselho de Estado, em 21 de marco de 1894. O si-
léncio equivale & recusa, quando se pode deduzir do comportamento
da administracio, nos casos onde ela se vé obrigada, a vontade ine-
quivoca de recusar a medida pleiteada. Para dirimir a ddvida, costu-

20 O art. 103 da Constituicio de 1948 dispoe que o Conselho de Estado deve
possuir uma jurisdi¢io para a tutela dos interésses legitimos em suas relagbes com a
administracao. O art. 26, alinea I, do decreto de codificacdo de 26 de junho de 1924
é essencial: “Compete ao Conselho de Estado, quando funciona em cariter contencioso,
julgar sbbre os recursos de incompeténcia, excesso de poder ou violagio da lei contra
os atos ou medidas de uma autoridade administrativa ou de uma assembléia administra-
tiva, que afetem um interésse de individuos ou de pessoas morais, contanto que tais
recursos nao sejam da competéncia da autoridade judiciiria e que nao se trate de matéria
pertinente 3 jurisdi¢io ou as atribuigbes contenciosas de 6rgaos ou colégios especiais’’.

21 Consiglio di Stato, Sez. V, 22 ottobre 1948. Rivista amm., 1949, p. 351.
Suprema Cbrte italiana, 3 de maio de 1949, Foro Ital. Rep. gen. annuale, 1949, p. 171.
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ma-se notiticar a administracdo de que deve dar uma resposta dentro
de um certo prazo.

2.9 — Quais podem ser as razdes do recurso? — A incompeténcia,
0 excesso de poder e a violacio da lei. O excesso de poder sera estu-
dado & parte.

A incompeténcia supbe a defini¢cdo da competéncia. A competén-
cia é o poder que pertence a um 6rgéo em virtude da lei. Objetivamente
ésse poder tem um contetdo e deve ter limites. O contetido é a tarefa
a que deve satisfazer. Os limites circunscrevem o dominio da funcéo
e limitam o poder de acdo. Além désses limites, 0 poder expira. Para
determinar a competéncia é preciso identificar o conteddo da funcao.
A incompeténcia é, portanto, inerente a um poder. E’ um vicio do po-
der ou do 6rgao em sua capacidade objetiva ou subjetiva. Ela nao diz
respeito ao uso do poder. O vicio da causa, da vontade, do exercicio
do poder é o excesso de poder, nio a incompeténcia. 2

A violacdo da lei diz respeito ou 4 forma e ao processamento cons-
titutivo do ato ou ao seu conteido. Compreende, em geral, t6da es-
pécie de ilegalidade que ndo se confunde nem com a incompeténcia,
nem com o excesso de poder.

3. — Qual é o interésse protegido? — A categoria juridica dos
interésses legitimos tem hoje um valor constitucional (art. 13 da Cons-
tituicdo de 1948) . Ela concerne *“aos interésses de individuos ou de
pessoas juridicas” (art. 26 do decreto de codificacio de 26 de junho
de 1924) . Os interésses legitimos protegidos pelo Conselho de Estado
sdo paralelos aos direitos subjetivos protegidos pelos tribunais ordi-
narios.

A nocdo dos interésses legitimos é, juntamente com a dos direitos
suhjetivos, um dos fundamentos do contréle jurisdicional da adminis-
tracio na Italia. Ela é capital.

Os interésses legitimos como os direitos subjetivos sdo préprios
de pessoas determinadas, mas diversamente dos direitos subjetivos, éles
nio sao protegidos pela lei por si mesmos e diretamente, mas s6 oca-
sional e indiretamente, através da tutela de um interésse geral ao qual
se achem praticamente ligados. As regras de competéncia, de processo,
e também aquelas que concernem a forma, ao contetido do ato adminis-
trativo, ao objetivo da acdo administrativa sio estabelecidas para a
protecdo do interésse publico. Em principio, os particulares niao po-
dem formular um recurso para que as mesmas sejam observadas.

Mas entre ésses particulares, alguns ha aos quais o ato adminis-
trativo pode especialmente se referir. O ato exerce sobre éle um efeito
favoravel ou desfavoravel do ponto de vista de seus interésses. Tais
interésses sdo visados pelo art. 26 do decreto codificado de 26 de junho
de 1924 sobre o Conselho de Estado. Sio protegidos pelo recurso pe-
rante o Conselho de Estado contra as irregularidades do ato, o desco-
nhecimento das regras de fundo e forma estabelecidas no interésse ge-
ral. Os vicios que o afetam sfo razbes que os particulares fazem valer.

22 Cf. It Consiglio di Stato nel Sessennio 1941-1946, Roma, 1949, p. 4.
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O interésse protegido diz-se direto para distingui-lo do interésse
que cada cidaddo pode ter na marcha regular dos servicos piblicos. 2
Tal é a doutrina classica.

Guicciardi, professor na Universidade de Padua, construindo uma
doutrina nova, estabeleceu uma distin¢do fundamental entre as regras
administrativas de relacdo e de acgdo.?* As primeiras tracam a li-
nha de demarcacdo entre a esfera juridica da administracio e a dos
particulares; as segundas regulamentam a atividade que a adminis-
tracdo pode exercer em sua esfera juridica. As regras de relacdo im-
pdem 4 administracdo uma obrigacio juridica e conferem ao particular
um direito subjetivo. As regras de acfo constituem, na alcada da ad-
ministracdo, uma obrigagio juridica, mas ndo conferem nenhum di-
reito em beneficio dos particulares. As regras de acio nido possuem
nenhuma significacdo juridica para os particulares porque elas sio
exercidas numa esfera propriamente administrativa. Com referéncia
as regras de agéo, os interésses materiais sdo de puro fato. Mas quando
os particulares justificam interésses suscetiveis de serem determina-
dos a lei lhes permite um recurso contra os atos intervindos ina esfera
das regras de acéo e que sdo acoimados de vicio. O requerente, ao con-
trario daquele que se prevalece da violacdo de um direito subjetivo,
nio faz valer um interésse juridico préprio. Pde em causa o interésse
pablico. O interésse legitimo ndo é um grau intermediirio entre o di-
reito subjetivo e o interésse simples. E’ um interésse do ponto de vista
material, mas apenas de puro fato. Somente assume valor juridico
sObre o terreno do processo.

Essa doutrina original de Guicciardi foi criticada.?®

4.0 — Quais sdo as relagoes do Conselho de Estado com as outras
jurisdigoes? — A questdo é ao mesmo tempo tdo vasta e complexa que
excede o quadro do presente estudo: limitar-nos-emos a algumas ob-
servacoes.

Indicaremos, preliminarmente, uma solugdo interessante do direito
italiano para a regulamentaciio das questdes interlocutérias. A lej (ar-
tigo 28 do decreto de codificacio de 26 de junho de 1924) dispds que o
Conselho de Estado, nas matérias em que néo possui competéncia ex-
clusiva, estd autorizado a estatuir sdébre as questdes interlocutérias e
incidentes, relativas ao direito cuja solucéio é necessaria ao julgamento
da questdo principal que é de sua competéncia. Sobre essas questoes
interlocutérias e incidentes, a autoridade da coisa julgada fica limi-
tada 4 questdo principal focalizada na espécie. A competéncia do Con-
selho de Estado nido se estende, todavia, nessa hipétese, ao estado e a
capacidade das pessoas nem ao incidente de falsidade, assunto da al-
cada da autoridade judiciaria.

23  Zanobini, op. cit.,, p. 147.

24  Guicciardi, op. cit. La giustizia amministrative, ps. 31-35.

25 Amorth, Una nuova sistematica della giustizic amministrativa. Rivista di diritto
pubblico, 1943, not. p. 76.



— 54 —

Limitar-nos-emos, além, disso, a lembrar a dificuldade das distri-
bui¢cGes de competéncia, a definicio delicada dos direitos subjetivos e
dos interésses legitimos, a necessidade de uma cawusa petendi e de um
petitum que se completam. Todas essas controvérsias marcam a com-
plexidade dos problemas que a distingao fundamental de direitos sub-
jetivos e interésses legitimos tornou bastante numerosos.

Para finalizarmos a respeito do contréle de legitimidade, é essen-
cial observar que tal contrfle redundou na rejeicdo do recurso ou na
anulacdo do ato. O contrdle de legitimidade supée da parte do reque-
rente conclusdes para fins de anulacdo. O Conselho de Estado somente
pode anular o ato administrativo criticado.

2. — A jurisdigcdo “di merito”.

O controle jurisdicional “in merito” (oportunidade) se distingue
do contrdle jurisdicional de legitimidade pelas caracteristicas se-
guintes:

A jurisdicdo “di merito” é de atribuicdo. Supde um texto legis-
lativo expresso. Ao contrario, a competéncia de legitimidade é geral.

O Conselho de Estado estatuindo “in merito” pode anular, modi-
ficar, reformar total ou parcialmente o ato administrativo. O Conselho
de Estado estatuindo como juiz da legitimidade pode sdmente anular.

O Conselho de Estado estatuindo “in merito” se pronuncia nio sd-
mente sobre a legitimidade, mas sbbre a oportunidade da medida cri-
ticada. Nesse caso, éle conhece de fato e de direito. O Conselho de Es-
tado estatuindo sobre a legitimidade conhece somente de direito, se
bem que, no caso de excesso de poder, onde éle verifica a materialidade
dos fatos, fique situado no limite da jurisdicido “di merito”.

O art. 27 do decreto de codificacio de 26 de junho de 1924 enu-
mera dezesseis matérias nas quais o Conselho de Estado tem uma ju-
risdicao “di merito”.

Citaremos principalmente: as recusas de autorizacio de recorrer
a justica opostas pela autoridade de tutela as pessoas morais puiblicas
e as decisdes das juntas provinciais administrativas estatuindo, em
primeira instancia, como jurisdi¢ées “di merito”.

J4 nos referimos a um processo que tende a assegurar o respeito
da coisa julgada, por parte da administracao. Isso requer alguns es-
clarecimentos. A lei prevé um recurso “di merito” perante o Conselho
de Estado para obter a execucdo da obrigacdo que tem a administra-
cdo de conformar-se com o julgamento do tribunal judiciario, que es-
tatuiu sbbre a lesfio de um direito subjetivo por parte da administra-
cio e declarou nesse julgamento a ilegalidade de um ato administra-
tivo. A competéncia do Conselho de Estado néo se estende a execucdo
propriamente dita dos julgamentos de condena¢ées. Uma jurisprudén-
cia extensiva admitiu que ésse recurso seria suscetivel de estender-se
a4 ndo execucdo das decisées da jurisdicio administrativa quando a
atitude da administracdo nao estivesse de acordo com a coisa julgada
pelo tribunal administrativo.
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Advertiremos que o Conselho de Estado como juiz “di merito”
ndo pode, da mesma forma que o Conselho de Estado como juiz de le-
gitimidade, condenar a administracio por perdas e danos. Somente a
autoridade judicidria tem &sse poder.

3. — A jurisdigdo exclusiva do Conselho de Estado.

A jurisdicdo exclusiva foi instituida pelo decreto real de 30 de
dezembro de 1923, n.® 2.849, incorporado no art. 29, do decreto de
codificacdo de 26 de junho de 1924.

A jurisdicao exclusiva, e ésse aspecto é muito importante, derroga
o principio fundamental do direito italiano, a atribuicio da compe-
téncia s6bre os direitos subjetivos aos tribunais judiciarios e sdbre os
interésses & jurisdicdo administrativa.

A lei dispde que nas matérias conferidas 4 jurisdicdo exclusiva do
Conselho de Estado, o Conselho conhece também de tédas as questdes
relativas aos direitos. O adjetivo exclusivo significa que, por excecdo
A regra essencial, o Conselho de Estado tem competéncia sdbre os di-
reitos subjetivos.

Essa jurisdicdo é o resultado final de longos e minuciosos traba-
lhos. Diz respeito a matéria para as quais a experiéncia havia de-
monstrado que o magistrado administrativo era mais apto a julgar e
onde um retalhamento excessivo de competéncias entre jurisdicdes di-
ferentes paralisava a execucdo de leis importantes.

A competéncia e os poderes do Conselho de Estado estatuindo
como jurisdicao exclusiva sdo amplos. O Conselho se pronuncia sébre
os direitos subjetivos e s6bre os interésses, pode anular e, as vézes, re-
formar. Mas a sua competéncia e os seus poderes tém limites. Niao
pode condenar por perdas e danos. Sua competéncia nio se estende
aos direitos patrimoniais na medida em que éles ndo sejam a conse-
qiiéncia de uma decisdo anterior do Conselho de Estado. Ndo se aplica
nem ao estado das pessoas, nem ao incidente de falsidade, nem A ca-
pacidade, exceto aquela de recorrer a justica.

Sumariamente indicadas, sdo as seguintes as matérias que entram
na jurisdicio exclusiva do Conselho de Estado: em primeiro lugar e,
principalmente, o estatuto dos funcionarios; depois, os atos relativos
a fundacdo e ao estatuto das instituicées publicas de beneficéncia ou
de educacéo e das indidstrias insalubres; e, finalmente, as decisdes das
juntas provinciais administrativas estatuindo como juiz exclusivo.

4. — O processo perante o Conselho de Estado.

Limitar-nos-emos a generalidade sébre a admissibilidade do re-
curso, sobre o processo propriamente dito e s6bre a decisdo.

1.9 — As condi¢ées de admissibilidade sio umas subjetivas, ou-
tras objetivas. O requerente pode ser quem quer que tenha interésse
em formular o recurso. Deve valer-se da mediacio de um advogado
inscrito no quadro dos advogados admitidos a pleitear perante a Su-
prema Corte e os Tribunais Superiores. A assisténcia judiciaria esta
prevista. As duas condicGes objetivas essenciais concernem ao carater



— 56 —

definitivo do ato impugnado e ao prazo. O ato denunciado ao Conselho
de Estado deve ser definitivo. O legislador quis que a administracéo,
ao estatuir préviamente pela via hierarquica, seja completamente es-
clarecida antes de ficar exposta a uma sentenca de anulacdo. Outra
condicdo objetiva: o prazo, que é de sessenta dias a contar da notifi-
cacéo ou da publicacido do ato.

2. — O processo propriamente dito consiste essencialmente: na
interposicio do recurso; na troca de depoimentos e razoes entre as par-
tes; na leitura do relatério e na defesa da causa durante a sessio do
tribunal; e na deliberagdo do Conselho reunido em sessdo plenaria. 26
Pode-se caracterizar €sse processo como escrito e dirigido pelo juiz.
Entretanto, a posicio do requerente para com a administracdo nio é
cercada das garantias que poderiam oferecer as exigéncias técnicas de
um processo perfeito.

3.0 — A decisdo do Conselho de Estado se reveste da autoridade
da coisa julgada. Se a administracdo deixa de pé-la em execucfo, a
falta de execucdo é facil de sancionar quando se trata de uma pessoa
plblica sujeita a uma autoridade de tutela. A solu¢ido é muito mais
dificil quando se estd em presenca de uma autoridade governamental.
Os principios gerais nido permitiam pdér em jogo a responsabilidade
pessoal dos governantes ou dos altos funcionarios colocados sob as suas
ordens. A ésse respeito, o art. 28 da Constituicao de 1948 trouxe uma
inovacdo. Nao se devem perder de vista as regras gerais sobre a res-
ponsabilidade do Estado.

No conjunto, a solugdo é flutuante.

Contra a decisdo do Conselho de Estado podem ser intentados: o
recurso de revista perante o prdéprio Conselho de Estado e, como ja se
viu, o recurso de nulidade (embargo de nulidade) perante a Suprvema
Corte.

b) O excesso de poder.

O excesso de poder entra no contréle jurisdicional de legitimidade
exercido pelo Conselho de Estado. Mas sua importincia justifica um
desenvolvimento especial. E’ uma categoria juridica de origem fran-
cesa. Sabe-se como nasceu da jurisprudéncia do Conselho de Estado
francés. O Conselho de Estado italiano acolheu os principios que, dois
anos antes da renascenca da jurisdicdo administrativa italiana (1889),
Edouard Laferriére havia formulado em seu Traité de la jurisdiction
administrative et des recours contentieux (1.2 edicio, 1887).

Propomo-nos aqui bosquejar um relato sumario das doutrinas ita-
lianas s6bre o excesso de poder administrativo e um resumo, de valor
muito relativo, da jurisprudéncia do Conselho de Estado italiano.

26 Cumpre notar que nio existem comissdrios ou representantes do govérno
como em Franga. Deve-se assinalar, por outro lado, que na Itilia existe uma institui¢io
que nao encontra seu equivalente em Franca: l'avvocatura dello Stato. O Estado ¢ repre-
sentado perante tSdas as jurisdigbes, tanto judicidrias como administrativas, pelos advo-
gados do Estado, que possuem a qualidade de funcionirios e constituem um corpo.
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1. As doutrinas. — Orlando nio d4 uma definicdo do excesso de
poder. Limita-o ao desvio de poder, porque a usurpacido de poder se
inclui, segundo éle, na violacdo da lei. O desvio de poder “é uma vio-
lacdo da lei suscetivel de autorizar uma investigacdo acérca dos mo-
tivos determinantes do ato discricionario da autoridade ptiblica”. 27
Forti insiste sobre o disfarce dos fatos, assinalando nisso “um desen-
volvimento irregular do processus de vontade, do qual nasce o ato ad-
ministrativo”. 22 Cammeo enuncia que o vicio de excesso de poder
pode formular-se como vicio de auséncia de causa do ato admimstrati-
vo.?® Segundo Ranelletti “todo vicio nos motivos determinantes do
ato administrativo, isto é, nas condicées ou situacées de fato e de di-
reito, cuja existéncia é a preliminar que determina a vontade no ato
administrativo, constitui um excesso de poder”.3® E, segundo
Borsi, o excesso de poder é um vicio da causa do ato administrativo,
isto é, um desvio da finalidade que lhe foi atribuida pela lei e cujo efeito
é desnatura-lo. 31

Indicaremos agora com maiores detalhes duas doutrinas, uma de
Resta e outra mais recente, de Benvenuti.

Resta admite uma concep¢do unitaria do excesso de poder. Se-
gundo éle, é sempre um vicio da causa do ato administrativo. Quando
se confronta a nocio do excesso de poder elaborada pela doutrina e pela
jurisprudéncia com a nocio de causa e a das preliminares gerais e pre-
liminares especiais do ato administrativo, pode-se chegar & concepcio
unitaria do vicio de excesso de poder, tdo discutido e impreciso. A
causa nio é senio o fim para o qual tende a administracio, objetivado
e concretizado num caso de espécie. A preliminar geral é o objetivo
geral da administracio. As preliminares particulares constituem o
conjunto dos moéveis objetivos e subjetivos que tendem a concretizar
o objetivo geral. Da nocio de excesso de poder aprofundada pelo mé-
todo dedutivo, resulta que a mesma diz respeito, em Gltima analise, as
finalidades. A investigac@o acérca das finalidades do ato administra-
tivo com relacdo ao interésse ptiblico ndo foi permitida pelo legislador
sendo por meio do excesso de poder. 32

Muito recentemente, Benvenuti, 3* ap6s haver criticado as opi-
nides doutrinirias segundo as quais se trata, no excesso de poder, de
um vicio num elemento do ato, vicio da causa, vicio da vontade, vicio
do contetido, sustentou que o excesso de poder se manifesta nio so-

27 Orlando, in Primo trattato completo di diritto amministrativo, 1897.
28 Forti, La rivocazione nei ricorsi amministrativi. Giur. Ital., 1908, col. 267,
nota 88. -
29 Cammeo, La violazione delle circolari come eccesso di potere. Giur. Ital., 1912,
1L, 107.
30 Ranelletti, La giurisdizione amministrativa, Napoli, 1924, p. 44.
31 Borsi, La giustizia amministrativa, op. cit., p. 42.
32 Resta, La natura giuridica dell-eccesso di potere. Studi Camimeo, Padova, 1933,
11, p. 385. T
33 Benvenuti, Eccesso di potere per vizio della funzione. Rassegna di diritto pubbli-
co, 1950, p. 1.
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mente no caso de desvio da atividade com relacdo as normas que regu-
lam, nos seus elementos, o ato pelo qual ela pretende se exercer (ex-
cesso de poder por vicio intrinseco), mas ainda no caso de qualquer
desvio dessa atividade quanto as normas da funcdo juridicamente re-
gulada, no seio da qual ela deve exercer-se (excesso de poder por vicio
extrinseco) . Benvenuti definiu como se deviam determinar as regras
cuja violacdo cria vicios, que acarretam a anulacdo do ato. O direito
administrativo fixou os principios fundamentais que determinam as
caracteristicas juridicas essenciais da funcio administrativa. Consi-
derando tais principios é que o juiz deduzira os seus motivos de de-
cisio. Apreciarid se o ato esti conforme a um exercicio correto da
funcdo administrativa. As normas a serem levadas em conta corres-
pondem, em seu conjunto, 4 organizacdo juridica administrativa, a
configuracdo juridica do Estado, ao Estado de direito, 3 Constituicdo.
Da prépria natureza das normas nido observadas e de suas relacGes
com o ato viciado decorre a solucdo do problema ulterior, que consiste
em pesquisar a norma em cuja violacdo o juiz se baseara para anular
o ato. Benvenuti atribui a forca do juiz, na extensdo do excesso de
poder, ao fato de éle néo ter sido obrigado a limitar-se aos vicios in-
trinsecos, mas ao de ter podido aplicar o seu contrdle ao imenso domi-
nio dos vicios extrinsecos.

Tais sdo interpretacées doutrinérias escolhidas a titulo de exem-
plo, porque a bibliografia do assunto ¢ muito vasta.

2. A jurisprudéncia do Conselho de Estado. — O Conselho de Es-
tado analisa as diversas formas do excesso de poder como se reduzindo
a um vicio da causa ou da vontade no ato administrativo.

1. — H4a excesso de poder na deturpacdo dos fatos, quando a
medida foi tomada com base na prévia existéncia ou inexisténcia de fa-
tos, que se demonstrou serem inexistentes ou existentes. A medida, nesse
caso, é fundada em fatos que néo correspondem a verdade. O ato discri-
cionédrio, por ser ilegal e porque deva ser anulado, cai sob o aleance do
contrédle jurisdicional. Por exemplo, um secretario de administracio
municipal é demitido por falta de senso moral, ao passo que os fatos
incriminados constituem apenas erros de previsio ou negligéncias
(Conselho de Estado, V Seccdo, 23 de julho de 1946, n.° 237) . Numa
decisfo de 9 de maio de 1945, n.° 81, a IV Seccdo do Conselho de Es-
tado adotou uma férmula muito nitida: “Por mais ampla que possa
parecer a esfera da apreciacdo técnica da opinido do administrador, é
necessario que ela seja fundada em elementos certos, seguros e ine-
quivocos. O discricionario deve exercer-se na apreciacdo dos fatos,
mas nio pode influir na sua existéncia concreta que, estabelecida como
uma realidade objetiva, ndo pode ser alterada ou deturpada”.

2.0 — HA4 desvio de poder quando um ato administrative é tomado
num sentido diferente daquele que foi impésto ou admitido pela lei.
A administracdo tem o poder discricionario de escolher entre dois ou
varios processos que permitam afastar o funcionario do servico e de
adotar aquéle que estiver de acérdo com o objetivo proposto. Mas ela



— 59 —

nao pode exercer indiferentemente o poder conferido por um désses
processos, de preferéncia ao poder conferido por outros, quando os fa-
tos trazidos para a decisdo forem especialmente previstos por um pro-
cesso e quando modalidades especiais forem estabelecidas para a de-
fesa dos interésses, seja de particulares, seja da administracio (IV
Seccao, 21 de junho de 1946, n.° 194).

3.2 — O excesso de poder nasce da contradigio da medida com de-
cisdes precedentes ou contemporaneas. H4 nesse caso uma afinidade
com o desvio de poder. Aprecia-se a divergéncia das direcdes de von-
tade. Por exemplo, em casos idénticos, uma autorizacio de construir
é concedida a um e recusada a outrem. A jurisprudéncia chegou ao
ponto de censurar a recusa, a um funcionario, de um saldrio ao qual
éle nao tinha direito, porque ésse salario féra concedido a outro fun-
cionario que se encontrava em condictes idénticas (V Seccéo, 4 de ju-
nho de 1943, n.° 273).

4.° — O excesso de poder reside na auséncia de um liame légico
entre os motivos e o dispositivo de uma decis@o administrativa. A V
Seccdo (12 de abril de 1946, n.° 124) considerou viciosa uma decisio
que confiava a outro funcionirio a execugio de um servico, ao passo
que se poderia atingir o mesmo objetivo, isto é, o bom funcionamento
no interésse geral, sem eliminar o antigo titular. A inobservincia de
circulares se inclui nessa categoria. As circulares néo sido leis no sen-
tido material, mas a administracio ao expedi-las indica as solucées
que lhe parecem as mais oportunas. Quando a administracido disso se
afasta nasce uma contradicdo que, se nio for justificada é acoimada
de excesso de poder.

5.9 — O excesso de poder pode consistir na injustica manifesta da
medida. A questdo é muito delicada. E’ nesse dominio que alguns au-
tores insistiram sébre o carater pretoriano da jurisprudéncia e fala-
ram de jurisdicdo de equidade. 3+

Esses desenvolvimentos jurisprudenciais conduzem & jurisdicido de
legitimidade ao limite de jurisdicdo “di merito”. Mas, segundo uma
tradicdo constante, o Conselho de Estado italiano prudentemente obe
servou a distincdo das duas jurisdigées. Recusou-se a utilizar o ex-

cesso de poder para chegar a apreciar, por ésse preconceito, a opor-
tunidade. 35

34 Cf. Pappalardo, Studi in occasione del centenario, op. cit. Esse¢ autor, que $é
membro do Conselho de Estado, demonstrou que n3o havia nc excesso de poder uma
jurisdi¢io de eqiiidade. Apds um estudo minucioso da jurisprudéncia, éle atribui um
papel essencial ao conceito de causa e de vontade no ato administrativo para a andlise
juridica do excesso de poder. Os diversos aspectos do excesso de poder sio nada mais
que as manifesta¢es do vicio interno do ato suscetivel de ser diagnosticado pelo método
dos indicios e sintomas.

35 Discurso de instalagio do Presidente do Conselho de Estado, em 8 de fevereiro
de 1951, Riv. amm., 1951, p. 73.
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B — AS JURISDICOES ADMINISTRATIVAS DIFERENTES
DO CONSELHO DE ESTADO

As jurisdicdes administrativas diversas do Conselho de Estado
tém um traco comum: sdo jurisdigbes de atribuicdo. A lei fixa sua
competéncia por uma enumerac¢io de matérias que é limitativa.

Estudaremos sumariamente as juntas provinciais administrativas,
o Tribunal de Contas, os Conselhos de prefeitura, as jurisdicées tribu-
tarias e os tribunais das aguas publiecas.

a) As juntas provinciais edministrativas.

A junta provincial administrativa é um organismo local de con-
trole que exerce simultineamente uma funcdo jurisdicional.

Na organizacdo administrativa de 1865, o Prefeito, assessorado
por conselheiros de prefeitura, exercia a tutela das administracdes
provinciais, ao passo que a deputacdio provincial, 6rgido da provincia
presidido pelo Prefeito, abrangia na sua competéncia a tutela dos mu-
nicipios e das obras pias. Para remediar essa dualidade, a lei de 30
de dezembro de 1888, sébre a reforma comunal e provincial, instituiu
a junta provincial administrativa. Nessa época, estava-se em pleno
debate a respeito da jurisdicio administrativa. Esta Gltima era inexis-
tente no Ambito local. Uma lei de 1.° de maio de 1890, que possui um
lago de conexdo com a lei de 31 de marco de 1889 sdobre o Conselho de
Estado, atribuiu & junta provincial administrativa um papel jurisdi-
cional. Af estd como a junta provincial administrativa chegou a ser ao
mesmo tempo um 6rgao de contrdle sébre a legitimidade e a oportuni-
dade das deliberacoes de tddas as pessoas publicas locais e uma juris-
dicdo administrativa local. 3¢

Quando julga em carater de contencioso, a junta é presidida pelo
Prefeito. Compoe-se de dois conselheiros de prefeitura e de dois admi-
nistradores ou técnicos eleitos pelo Conselho provincial. E’ uma juris-
dicdo de atribuicdo. Suas decisbes podem ser passiveis de apelacdo pe-
rante o Conselho de Estado. Restrita em matéria de legitimidade, a
sua competéncia é mais ampla como jurisdicio “di merito”. Os pré-
prios atos para os quais ela exerce sua tutela administrativa sio su-
Jeitos ao seu contrédle jurisdicional. Trata-se da execucdo de trabalhos
provinciais ou comunais, de decisGes locais sdobre a seguranca publica,
a edilidade, a policia, a higiene. Cumpre assinalar que a junta acabou
por atribuir-se um dominio de jurisdicdo exclusiva. O processo & do
mesmo tipo que o utilizado perante o Conselho de Estado.

A instituicdo da junta provincial administrativa estid sujeita a
criticas. Ela é, com efeito, presidida pelo Prefeito e composta de uma
maioria de funcionarios que ndo oferecem as garantias de indepen-
déx;ci.ag necessarias aos juizes. O seu campo de atividade é, alids, muito
restrito.

36 Textos. Decreto de codificagio de 26 de junho de 1924, n.° 1.058, alterado
pela lei de 8 de fevereiro de 1925, n.° 88. Regulamento de processo, de 17 de agdsto
de 1907, n.° 643.
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b) O Tribunal de Contas.

O Tribunal de Contas exerce um contrdle preventivo de legitimi-
dade sobre os atos do govérno e um controle a posteriori sobre a ges-
tio do orcamento do Estado. Possui também atribuicfes jurisdicionais
(Constituicio de 1948, art. 100). %7

As origens do Tribunal de Contas sao muito antigas. Houve um
Tribunal de Contas na maioria dos Estados italianos. No Piemonte, a
origem da Camara de Contas remontava ao século XIV. A lei de 14 de
agosto de 1862, que instituiu um Tribunal de Contas do novo reino,
unificou os Tribunais ou Cimaras de Contas cujo passado era remoto.

A fung¢do jurisdicional do Tribunal é exercida por varias seccoes.
O Procurador-Geral representa o ministério publico e, na maioria dos
litigios, os interésses patrimonais do Estado.

A jurisdicao do Tribunal é exclusiva, por isso que ela conhece
tanto dos direitos subjetivos como dos interésses legitimos nas maté-
rias que, por lei, lhe sdo atribuidas. E’ completa, por isso que tanto
conhece do fato como do direito. Reveste um carater de contrdle, por
isso que ndo se acha obrigada, nem pelas decisdes anteriores da admi-
nistracdo nem pelas conclusdes e razdes das partes interessadas.

A competéncia do Tribunal diz respeito: as contas de qualquer
pessoa que manipule os dinheiros do Estado ou das administraces pi-
blicas enumeradas pela lei; 4 responsabilidade por danos causados ao
Tesouro pelos funcionirios piblicos no exercicio de suas funcoes; ao
reembdlso de quotas incobraveis em matéria de impostos diretos; is
pensdes dos funcionarios do Estado ou das reparticées publicas visa-
das pela lei.

O Tribunal de Contas é juiz de apelacio dos Conselhos de prefei-
tura.

Os recursos contra as decisées do Tribunal sdo: o recurso de re-
vista perante a sec¢do do Tribunal que emitiu julgamento; a apelacio
perante as Secc¢les reunidas do Tribunal; o embargo de nulidade por
excesso de poder jurisdicional perante a Suprema Coérte, em sessio
pleniria. Na realidade, a interferéncia da Suprema Corte tem sido
muito limitada. 38

¢) Os Conselhos de prefeitura.

Os Conselhos de prefeitura, sob ésse mesmo nome, tiveram, no pe-
riodo napolednico, atribuicées idénticas as que possuiam tais Conse-
lhos em Franca. No reino da Sardenha, durante o govérno constitu-
cional e com a apelacdo de Conselhos governamentais, éles constitui-
ram os tribunais ordinarios do contencioso administrativo (lei de 20
de outubro de 1859). Sua competéncia dizia respeito essencialmente
as obras puablicas e aos impostos diretos. A lei de 20 de marco de 1865,
ao abolir o contencioso administrativo, privou-os de suas principais

37 Texto. Decreto de codificagio de 12 de julho de 1934, n® 1.214.
38 Relatério conjunto do primeiro presidente da Suprema Cérte, D’Amelio e do
presidente do Tribunal de Contas, Gasperini. Rivista di diritto pubblico, 1930, I, 242.
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atribuicGes. Os Conselhos de prefeitura atuais possuem uma jurisdicio
limitada & responsabilidade pecuniiria dos agentes e dos administra-
dores das pessoas publicas locais. Em grau de apelacdo, sdo depen-
dentes do Tribunal de Contas. 3°

d) As ]urwdzgoes tmbutanas

A 1ei de 20 de marco de 1865, anexo E, atmbuz competenc1a de
primeira instincia aos tribunais dlstrltals e, de segunda instdncia, aos
Tribunais de Apelacdo para conhecer das contestagbes relativas aos
impostos diretos e indiretos.

Mas essa competéncia comporta certos limites. Para a avaliacdo
das rendas e para os critérios discricionarios de tributacio, achamo-
nos em presenca nio de direitos subjetivos, mas de interésses. Ora, a
autoridade judiciaria nao pode conhecer sendao de direitos subjetivos.
Foram, portanto, criadas comissdes tributirias que julgam em legiti-
midade e “in merito” a respeito da avaliacdo das rendas e da tributa-
cdo considerada em seus critérios discricionarios. Da mesma forma
que os tribunais judicidrios, elas podem apreciar os direitos subjetivos
que poderiam ser invocados no decorrer do litigio. No que concerne
aos interésses legitimos, ndo cabe recurso contra as suas decisfes, salvo
perante uma comissido tributaria de instdncia superior. No tocante aos
direitos subjetivos, os agravos contra as suas decisdes sdo formulados
perante os tribunais judicidrios. Notar-se-4 que para os impostos di-
retos as comissées tributirias se escalonam em trés instincias: distri-
tal, provincial e central.

e) Os tribunais das dguas publicas.

Os litigios concernentes as aguas publicas eram outrora distribui-
dos entre os tribunais de direito comum e a jurisdicdo administrativa,
conforme se tratasse de direitos subjetivos ou de interésses.

A importidncia da hulha branca na economia italiana e o carater
essencialmente técnico dos problemas de hidraulica conduziram a que
se cogitasse da instituicdo de jurisdicdes especiais, onde, ao lado de
magistrados, se reunissem técnicos escolhidos nos servigos publicos.

O decreto real de 20 de novembro de 1916 realizou a reforma. O
texto inicial havia instituido um sé tribunal central. Em 1919, foram
criados tribunais regionais ou territoriais, e, para fins de apelacdo,
um tribunal superior.

Essa organizacido foi mantida. ¢ Os tribunais regionais cria-
dos na sede de oito cortes de apelacdo, se compoe de magistrados da
Corte de Apelacao e de funcionarios da engenharia civil.

O tribunal superior, sediado em Roma, compreende magistrados
da Suprema Corte, do Conselho de Estado e técnicos.

39 Lei comunal e provincial. Decreto de codificagio de 3 de margo de 1934.
n.® 383, art. 260 e 310.

40 Decreto de codificagio de 11 de dezembro de 1933, n.° 1.775 das Leis rela-
tivas 3s iguas e s instalagdes elétricas. Titulo IV. Contencioso, artigos 138 e seguintes.
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Houve controvérsia sobre a questio de saber se &sses tribunais
sdo jurisdicbes especiais. Certeza somente ha quanto ao tribunal su-
perior.

A competéncia dos tribunais territoriais das Aguas puablicas diz
respeito: aos litigios s6bre a dominialidade das dguas; aos limites dos
cursos d’agua e bacias, dos leitos e margens; a derivacdo e a utilizacao
das aguas publicas; & ocupacéo dos bens de raiz e & reparacio dos da-
nos causados por obras publicas hidriulicas.

O Tribunal superior das 4guas piblicas tem uma jurisdicio de le-
gitimidade e, com apoio num texto legal, uma jurisdicao ‘“‘di merito”.
Quanto i legitimidade, t6das as decis6es administrativas relativas as
Aguas publicas sdo criticaveis perante &sse tribunal. A lei enumera os
casos em que éle decide “in merito”.

Como os tribunais ordinarios, os tribunais regionais somente po-
dem pronunciar-se sobre a legitimidade dos atos administrativos e even-
tualmente condenar por perdas e danos. N&o podem anular. O |Tri-
bunal superior, pelo contrario, tem o poder de anulacio e, quando é
juiz “di merito”, o de reforma.

A Suprema Corte exerce o seu contrdle sébre o Tribunal superior
por via de recurso contra excesso de poder no sentido jurisdicional.

OBSERVACOES FINAIS

Desejariamos terminar o presente estudo de informacéo, com duas
ordens de observacdes, uma soObre a reforma do atual sistema de con-
trole jurisdicional, e a outra de carater geral.

Vimos como os trabalhos preparatérios da Constituicdo levaram
os constituintes e 0s mestres do Direito a se pronunciarem sébre os
méritos ou as lacunas do contrdle jurisdicional da administracio na
Italia. O Conselho de Estado emitiu um parecer. Consideracées ao
mesmo tempo densas e muito precisas o precedem. Por sua qualidade,
vale a pena serem analisadas. Emanam da Alta Assembléia italiana
e sdo, portanto, mais ponderaveis do que uma opinido individual, qual-
quer que seja.

Eis, em suas grandes linhas, a posicdo do Conselho de Estado ita-
liano. Apés haver observado que a corajosa independéncia do Conselho
de Estado “nunca pode ser desmentida, nem mesmo durante o periodo
ditatorial”, o Conselho de Estado considerou as diversas solugcdes pos-
siveis. O retérno ao contencioso administrativo do tipo francés seria
um recuo juridico e politico.

A longa tradigdo e a obra eminente do Conselho de Estado fran-
cés nao sao suficientes para fazer retomar um caminho de hi muito
abandonado com a aprovacio geral. Em segundo lugar, a transferén-
cia da fun¢fo contenciosa do Conselho de Estado para a jurisdi¢do or-

41 Il consiglio di Stato nel nuovo ordinamento costituzionale. Relazione della
commissione speciale e voto dell'adunanza generale del consiglio. Rassegna di diritto
pubblico, 1947, p. 49.
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dinaria nido se justificaria. Com efeito, o principio da unidade de ju-
risdicdo que evita qualquer privilégio e assegura a igualdade das par-
tes perante o juiz, para a defesa dos direitos, tem um limite. Ele “deve
guebrar-se sempre que, em relacdo ao Estado, os individuos ndo pos-
sam mais fazer valer auténticos direitos, mas somente interésses cuja
protecdo se acha, em qualquer caso, subordinada & tutela do interésse
publico. Nesse dominio muito vasto, a posicdo na qual o Estado age
ndo pode ser posta no mesmo pé de igualdade que a dos particulares,
justificando-se, pois, a existéncia de uma jurisdicdo de cariter geral
paralela & da autoridade judicidria — a jurisdi¢do dos interésses que
nao podem ficar desprovidos de uma protecdo juridica eficaz. Essa
jurisdicfo dos interésses fortifica a defesa dos direitos subjetivos publi-
€08, que, as vézes, ndo podem ser defendidos no terreno dos direitos pro-
priamente ditos, porque um elemento discricionario se mescla, as mais
das vézes, aos atos dos poderes piiblicos. Sua supressio se traduziria
numa diminuicdo das garantias dos cidaddos perante a administracio.
Nao se poderia sequer cogitar de confiar essa jurisdicio dos interésses
a autoridade judiciaria. Haveria ofensa ao principio da separacido dos
poderes. Além disso, o juiz administrativo, sobretudo na analise do
excesso de poder, deve possuir uma ciéncia e uma experiéncia adminis-
trativa de que careceria o juiz judiciario se lhe atribuissem a jurisdi-
cao dos interésses. Enfim, o Conselho de Estado italiano repeliu a
possibilidade de um tribunal administrativo supremo, do tipo germa-
nico. Semelhante instituicdo quebraria a unidade de jurisdicido rea-
lizada na Italia para a defesa dos direitos de particulares contra a ad-
ministracdo, destruiria a unidade do Conselho de Estado, instauraria
um 6rgéo novo que nao desfrutaria da autoridade moral adquirida pelo
Conselho de Estado. Em suma, o Conselho concluiu pela manutencio do
regime atual, conforme & realidade histérica e as exigéncias da justica
administrativa. Limitou-se a exigir algumas modificacées: a extensdo
da jurisdicdo de legitimidade aos atos politicos, a inamovibilidade dos
conselheiros de Estado, a reducdo do nimero de jurisdicbes especiais.

Eis, a seguir, outras observagdes muito gerais.

A TItalia foi posta sob o regime do direito administrativo por Na-
poledo I. O contréle jurisdicional do tipo francés ai se aclimatou. Em
1859, a lei o consagrava no reino da Sardenha. O Parlamento da Ita-
lia unificado seguiu um outro rumo.

Os criadores do Estado novo eram os homens do Risorgimento.
Animados por um ideal espiritual muito elevado, que as provacées ha-
viam freqiientemente fortalecido, queriam instituicbes de liberdade.
Entre éles os juristas era numerosos e tinham fé nos textos legais.
Esperavam da lei todos os beneficios. A Bélgica, nascida de uma re-
volucdo, deu-lhes exemplos legislativos. A abolicdo do contencioso ad-
ministrativo se lhes afigurou um progresso. Doravante os adminis-
tradores poderiam fazer com que a administracdo comparecesse pe-
rante a barra dos tribunais. O juiz judiciirio diria o direito na plena
independéncia de sua funcdo. Essa prioridade do judiciario garantiria
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a liberdade. O regime italiano de contréle jurisdicional da administra-
¢do nasceu da confian¢a no poder judiciario. Tal é a idéia mestra.

Teve sua origem numa psicologia politica. A conviecdo permaneceu
tdo poderosa que, doze anos apés a reforma de 1865, se julgou, em
1877, perfeito o sistema, ao serem confiados & Suprema Corte a regu-
lamentacéo dos conflitos e um contréle sobre todas as jurisdi¢bes por
via do recurso de apelacdo, extensivo aos tribunais especiais.

Mas o novo reino crescia. Ap6s 1871, homens da direita histérica,
depois os da esquerda parlamentar, enfrentavam dificilimas tarefas
de Govérno. O partido do poder reinou arbitrariamente na adminis-
tracdo. No clima dos anos 1880-1890 nasceu, entdo, entre os homens
politicos de diversas tendéncias, a firme vontade de remediar tal de-
sequilibrio. Voltaram-se, entdo, as atencdes para o Conselho de Es-
tado. Do juiz judiciirio esperava-se a garantia da liberdade no exer-
cicio dos direitos. Do Conselho de Estado, esperava-se uma tutela dos
interésses que reestabelecesse a justica na administracéo.

Assim, na origem do contrdle jurisdicional que acaba de ser estu-
dado, ha dois fatos histdéricos, ambos italianos. O discurso de Mancini
em 1865 e o de Silvio Spaventa em 1880 fixaram as suas cronologias.

Essas duas posi¢oes politicas se acham na origem do contréle ju-
risdicional italiano e explicam a complexidade do regime cujos diver-
sos aspectos foram brevemente descritos.

O principio da unidade de jurisdicdo domina o conjunto. Proclama
a prioridade do judiiciario. Dai, o papel supremo da mais alta Corte
de justica, que regulamenta os conflitos e julga o excesso de poder ju-
risdicional, tribunal superior a todas as jurisdi¢ées ordinarias ou es-
peciais. Dai, a auséncia de divisionismo entre as duas ordens de ju-
risdicdes que nio se movem paralelamente, cada qual na sua esfera.

Segundo principio fundamental e que é o fécho de abébada do sis-
tema italiano: aos tribunais ordinarios compete a prote¢ao dos direitos
subjetivos. A administracdo e, mais tarde, 4 jurisdicido administrativa
é confiada a protecfio dos interésses.

Simples, no comégo, a distingdo se complicou com o decorrer do
tempo. Incorporou-se a todas as institui¢des. Salvo o prejuizo que lhe
causou, em 1923, a jurisdicdo exclusiva, ela tem sido respeitada. Co-
missdes tributarias, tribunais de aguas, jurisdigies especiais nascidas
de necessidades novas, lhe devem sua prépria estrutura. Tem sido cri-
ticada por causa das dificuldades que suscita. Mas gobreviveu e a
Constituicdo de 1948 lhe proporcionou uma consagragéo solene.

Tais sdo os principios contidos nas leis. Bastam para dar ao con-
trole jurisdicional italiano a sua originalidade.

Além disso, os Jurlstas italianos modelaram ésse dlrelto Nessa
intercimbio de 1de1as que é indispensavel, a Franca, até o fim do sé-
culo XIX, deu a maior contribuicdo. Em seguida, vieram os publicis-
tas alemdes com um pensamento de natureza filoséfica e defini¢oes
dogmaticas. Deixaram o seu sinal na doutrina dos direitos subjetivos.

Em seu conjunto, a doutrina italiana conduziu as suas construcées
com uma liberdade intelectual que as solugbes jurisprudenciais nao con-
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seguiram limitar. A doutrina e a pratica freqiientemente se distancia-
ram uma da outra. Por outro lado, o Conselho de Estado italiano,
cujas decisdes sdo desenvolvidas, prefere, geralmente, as redacdes em
que se acham subentendidos os principios, a expressdo claramente for-
mulada das regras de direito que resolve aplicar.

Os juristas italianos sempre deram o testemunho de sua maior
consideragio para com o Conselho de Estado francés e o chamaram
“berco dos Conselhos de Estado”. E’ verdade. Mas, na maioria de seus
tracos, o regime italiano difere do regime francés. Um elemento co-
mum foi, entretanto, conservado, e justamente o mais importante. Com
efeito, o Conselho de Estado italiano recebeu do Conselho de Estado
francés a nocdo de excesso de poder, e fixou-lhe o alcance. Expusemos
assaz sumariamente a jurisprudéncia da Alta Assembléia italiana, po-
rém, o suficiente para permitir apreciar a sutileza das anilises e a
amplitude dos resultados.

De modo mais genérico, o contréle jurisdicional da administracao,
na sua forma atual, contribui eficazmente para assegurar na Italia o
regime do Estado de direito, definido pela Constituicio de 1948. *
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