


A PROVA ADMINISTRATIVA

Manoel de Oliveira Franco Sob.’

Muito se tem escrito sobre a pro-
va penal e a prova civil. Nio hd
porém quase nada, ou mesmo nada,
com respeito & prova administrati-
va. Poucos sdo os autores, nacio-
nais ou estrangeiros, que com uni-
dade versaram tdo importante as-
sunto. No entanto, uma vasta area
de litigios estd a exigir, nas relagdes
do administrado com a Administra-
¢do, os cuidados indispenséveis a
garantia dos direitos consagrados.
Essa garantia se fundamenta no
processo e na obediéncia as regras
processuais fundamentais e basicas.

Todos aqueles que lidam com o
processo administrativo ndo vao
dispensar, de agora em diante, este
livro escrito com tanta sobriedade,
clareza e precisa documentacéio bi-
bliogrifica. Um livro que abre cla-
reiras novas no direito administra-
tivo brasileiro, nascido, sobretudo
de um esforgo intelectual prético,
realista e atual. Basta dizer que a
literatura juridica comparada sé
apresenta de relevante o ensaio de
Ottorino Tentolini, publicado em
Mildo nos idos de 1950. De 14 para
c4 nada mais se fez.

Administrativista dos mais nota-
veis, o Professor Manoel de Olivei-
ra Franco Sobrinho harmoniza os
seus profundos conhecimentos cien-
tificos com a larga experiéncia na
catedra, na advocacia, na magistra-
tura e nas lutas parlamentares. Por
essa razio, A Prova Administrati-
va, como o seu recente Desapro-
priagdio, hd de necessariamente al-
cangar éxito invulgar entre os que
militam na dificil profissdo de
advogar. E, sem divida, um livro
marcado de qualidades excepcio-
nais no tocante & especialidade.

Para o Professor Geraldo Atali-
ba, MM. Reitor da PUC de Sao
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“For the citizen it is vital that all power should
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NOTA DO AUTOR

Pretende este trabalho, que ndo possui maiores ambigdes,
ser fiel & evolugdo do direito publico. Escrito com simpli-
cidade de linguagem, sem maiores preocupagdes intelec-
tuais, reflete na sua exegese uma posicdo doutrinaria diferen-
te da costumeira e da praxista.

Todos sabemos, o Direito Piblico, como o Direito Admi-
nistrativo, caminha para novos rumos conceituais. A heran-
ca muito valiosa recebida do Direito Civil ai esta para de-
monstrar gue, na esfera das atividades estatais, sdo também
indispensaveis as garantias juridicas.

A Administragdo, como fendmeno natural, por exemplo,
jamais podera se afastar do contexto social. Nem divorciar-se
dos valores humanos. O que o Estado moderno representa
como forcga fisica constitui algo de extraordinariamente im-
pressionante.

Nio é que se queira, por quase impossivel, conter as ati-
vidades livres estatais ou daquele Estado politico a cujos fins
submete o individuo e esmaga a pessoa humana. Para o Di-
reito, na constante procura do justo, tudo deve ser respeito,
equilibrio € harmonia.

Na verdade, os chamados direitos individuais estdo amea-
gados por uma série de teorias novas e criativas que tudo
justificam em nome do desenvolvimento, da economia e da
supremacia dos interesses coletivos. Com isso desaparece o
homem na sua ficuraco juridica.

A técnica, como valor, sem duvida, e aliada & ciéncia,
aumenta a capacidade administrativa do Estado. Como a
primeira forma do pensamento € o conceito, os inicos dados
reais na luta da pessoa pelos seus direitos fundamentais sdo
precisamente dar defesa a esses direitos.



Por outro lado, n3o hd quem nio saiba que os valores
subjetivos ndo podem abstrair-se dos fatos objetivos. A Ci-
bernética e a Informaitica, passando a auxiliar o poder poli-
tico, reformulam o comportamento administrativo em termos
de regras absolutas. Regras que, muitas vezes, contrastam
com os valores juridicos, dando ao progresso tecnoldgico
uma tdnica que ameaga a liberdade humana e a conduta
legal do homem na sociedade. Com isso desaparecem as
inter-relagées e se enfraguecem as relacdes de direito,

No entanto, a explicagéo do fendmeno administrativo, on-
tologica como €, nd3o quer a Administra¢do, ou o Estado,
fora da harmonia entre os direitos humanos e sociais. O que
se pretende é o Estado n&o como uma formacao técnica, e
sim como organizagao.

Entre o Direito Publico e o Direito Privado, como veremos
neste modesto trabalho de pesquisa eventual, nfdo existem
barreiras intransponiveis. Nascem ambos de uma mesma
fonte, a natureza social do homem. Natureza essa, portanto,
que tem no individuo o motivo de ser.

Foi por motivo desse justificado temor que a carta enci-
clica Populorum Progressio lembrou que o que vale é o
homem, cada homem, cada grupo de homens, até que se
atinja a Humanidade inteira, néo permitindo, assim, a sepa-
racao do que € econdmico e do que € humano.

Permanece ainda hoje, apesar das inGmeras cartas cons-
titucionais atuais, uma tendéncia para os Executivos fortes.
Nio estamos contra. E isso mesmo néo traz qualquer ino-
vacdo histdrica. O que se quer € que ndo se esquega o papel
superior da Administragdo, do Estado.

Em virtude do consideravel desenvolvimento dos instru-
mentais administrativos, numa amplitude dimensional de im-
previsiveis conseqiiéncias, a a¢do administrativa também au-
menta e cresce de igual forma, irresponsabilizando o Estado
¢ nao dando alternativa ao homem administrado.

Sem dtivida, a engrenagem dos mecanismos politicos e
administrativos estd fora de qualquer consideragio social ou
humana, pois o eixo dos sistemas governamentais modernos
se inclina para a concepgao de um Estado burocratico e nao
representativo.

Espero, assim, poder explicar, numa 4rea bastante
peculiar, a da agdo administrativa estatal, a importincia do
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processo administrativo num sistema comum de garantias
juridicas. O grau de liberdade de manobra da Administra-
¢d0 merece acertos ¢ reparos.

Ha, nas organizagdes politicas, ndo obstante os ditames
das melhores cartas constitucionais, uma vasta fronteira des-
guarnecida, juridicamente falando. E a fronteira entre o in-
dividuo e o Estado, entre a Administracdo e o administrado.

Normatizar, destarte, o processo administrativo, tornando-
o valido como expressdo relacional juridica, é a obrigagdo
dos juristas deste século. Nao o processo administrativo com
aquele alcance limitado e sem igualdade entre as partes e
nem pessoas.

Em nosso livro Introducdo ao Direito Processual Admi-
nistrativo, publicado em 1971, langamos a primeira semente
de posigio doutrinaria, apontando a necessidade da pratica
da justica administrativa, inclusive com 2 analise de legisla-
¢Oes avangadas.

Nao bastam, para ndés, as relagdes de controle da Admi-
nistracdo, A figura do administrado também existe ¢ bem
viva no centro dos conflitos funcionais administrativos. Nao
s¢ discute no Direito Privado a prova civil ou comercial, o
que & evidente.

Mas, se polemiza ainda sobre a prova administrativa. A
contradi¢io nao € aparente, porque € real. Esperamos, no
entanto, em razdo da maneira simples pela qual abordamos o
problema, que o nosso esfor¢o seja bem entendido no plano
das instituicoes juridicas.

O leitor, sempre generoso e tolerante, compreendera, por
certo, as dificuldades que enfrentamos em iniciar e concluir
um trabalho original, inexistente na bibliografia especiali-
zada, mas 1itil para 0s novos rumos a serem tomados pela
ciéncia administrativa.

Sao Paulo, Setembro, 1973

0O Autor



APRESENTACAO

Pode o Parana orgulhar-se de sua destinagdo econdmica e
demografica, crescentemente préspera e evolutiva, no con-
certo das demais unidades da Federac8o ou, mesmo, no con-
fronto com paises estrangeiros, de idéntica densidade popula-
cional. Somos gente dindmica, empreendedora, construtiva:
agricultura, ind@stria, transportes, comércio, expandidos,
com ascensao veloz, nas curvas estatisticas.

Deve orgulhar-se o Parana de seu passado histérico e cul-
tural, lembrando, sua pequena capital, de 1912, de sessenta
mil almas, apenas, que teve a audicia de erigir, em granito
eterno, com firmeza egpiritual, as sete colunas de seu templo
de ciéncias, letras e técnicas, e que € esta velha universidade
curitibana, a primeira instalada em solo brasileiro. Foi a
gente e a terra paranista que primeiro materializou o sonho e
o projeto constitucional de José Bonifacio, na alvorada da
Patria independente, pedindo a existéncia de uma universi-
dade em cada provincia do novo Império.

Duas convicgdes, portanto, assomam ao espirito regiona-
lista: o lastro de uma vocacdo cultural irresistivel, que fez
de Curitiba, desde as primeiras décadas do século, a “Coim-
bra brasileira”; e o roteiro aberto para um futuro rico, eco-
nomicamente solido, mercé de todas as possibilidades teltiri-
cas, com que Deus dotou o rincdo em que vivemos.

Resta balancear, entre passado e porvir, a imagem do pre-
sente. Nao basta a ufania de vermos brotar do solo as imen-
suraveis florestas de café, as maiores do Brasil e do mundo.
Néo basta contemplarmos a distens&o quilométrica de trilhos
¢ asfaltos, rasgando a paisagem virgem e verde das arauca-
rias nativas. Nao basta aplaudirmos a sinfonia estridente e
metalica dos guindastes portuarios, intercambiando mercan-
cias e despejando divisas, no erario publico.



Necessdrio é, também, exportar idéias. Rasgar mais am-
plamente os horizontes da inteligéncia. Plantar sementes do
pensamento cientifico, literario e artistico, que definam, numa
floresta de palmas ou de louros, a fisionomaia cultural da gente
nativa, como os proprios pinheiros, eretos e compactos, fo-
tografam e definem a pujanga e fartura da terra.

A Humanidade j4 esta vivendo a era da Informética. Mais
importante do que a propria atmosfera, que circunda conti-
nentes, oceanos e alimenta de oxigénio, e biosfera, animais e
plantas, tornou-se¢, hoje, a “psicosfera” ou “noosfera”, na
expressdo de Chardin. Ela, também, alimenta de noticias ime-
diatas, de imagens instantineas, de conhecimentos novos e
renovados, de idéias nascentes e frutuosas, todas as latitudes
planetarias. Os antigos veiculos de comunicagdo do pen-
samento — correio, telégrafo, telefone, livro, jornal, cinema
— ¢ 0s modernos meios de percussdo das palavras e gestos
— thdio, televisio, radar, telefoto — fazem as fronteiras
convizinharem, de pélo a podlo, ou melhor, de astro a astro.
Foi a experiéncia dos selenautas.

O livro, porém, pela sua permanéncia no tempo, pela sua
tangibilidade no espago, ainda continua a ser a viga origi-
naria e ostensiva do saber humano, das construgdes univer-
sitarias. A universidade nada mais &, em suprema sintese,
do que uma grande biblioteca, capacitada de gerar muitas
bibliotecas.

E, sem divida, honra muito alta, por todos os titulos, gizar
um prefacio a Franco Sobrinho. Mas ela € acrescida, ainda,
por uma particularidade, a qual deve ser recordada: esse
convite provém, exatamente, do preclaro mestre paranaense
que foi, ha anos transcorridos, em 1953, o Catedratico-Pre-
sidente e Fxaminador da Banca de Concurso da Cadeira de
“Teoria Geral do Estado”, quando, ento, como examinando,
tive a oportunidade de disputar ingresso no magistério e na
douta Congregacgido da Faculdade de Direito da Universidade
Federal do Parana.

E, também, prazer indizivel, comparecer, com palavras
de proémio, as li¢des juridicas de Franco Sobrinho, porque,
verifico e testemunho, como admirador e amigo, sua inexce-
divel tarefa de semeador de idéias e de livros. Incansavel,
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persistente, laborioso, leva o jurisconsulto patrio, ao prelo,
cadenciadamente, ano por ano, més por més, e até mesmo
dia por dia, o fruto sazonado de uma vasta erudi¢&o histérica,
socioldgica, politica, econémica, literaria e juridica. Os livros
se sucedem, anualmente, os ensaios se multiplicam, em re-
vistas nacionais e estrangeiras, as cronicas e¢ artigos doutri-
narios ilustram os jornais de cada dia. Franco Sobrinho tem
sido o mais incansavel joalheiro de idéias, o mais habil arqui-
teto do pensamento € o mais prodigo disseminador de cultu-
ra, de quem o Parani e sua universidade podem se envaide-
cer, em qualquer época.

Nao lhe bastam os editores brasilicos. Suas monogra-
fias, nfio raras vezes, tém mpressao originéria em paises
sul-americanos e as lemos, pela primeira vez, em publica-
¢do castelhana. O mesmo se afirme de grande soma de seus
ensaios juridicos, ilustrando revistas pniversitarias interna-
cionais. Ndo seria possivel memorar, aqui, todas as obras
publicadas, porque constituiriam rosario interminavel. Mas
alguns exemplos sdo elucidativos da seriacio geografica ¢
cronolégica: ConcessGo de Servicos Publicos (Curitiba,
1937); Direito Internacional Politico (Curitiba, 1963); Da
Desapropriacdo (Sao Paulo, 1940); Direito Processual Ad-
ministrativo (Sdo Paulo, 1971); Autarquias Administrati-
vas, prefacio de Clévis Bevildqua (Sao Paulo, 1939); Prd-
tica do Direito Internacional (Ed. DASP, Rio, 1960); Mu-
nicipio e MunicipalizaciGo (Ed. DASP, Rio, 1964); Estudos
de Direito Pithlico (Rio, 1966); A Funcao Publica (La
Plata, Argentina, 1968); O Poder Politico e o Poder Admi-
nistrativo (La Plata, Argentina, 1968).

Sio estes, da estante paranaense, os trabalhos colhidos
da farta produgdo literaria do mestre universitario. Suas
licoes se disseminam, ininterruptamente, desde 1937, as
horas que soam, pelos maiores centros editoriais do Brasil
e da América. Foi, mais além, Franco Sobrinho. Como
conferencista e parlamentar levou, também, de viva voz, a
doutrina juridica brasileira para diversos congressos inter-
nacionais: Representante-Suplente do Brasil na IV Reunifo
Interamericana de Jurisconsultos, em Santiago do Chile,
1959; Observador Parlamentar na X1 Assembléia Mundial
de Saidde, em Genebra, 1960; Observador Parlamentar na
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XIII Conferéncia Geral da UNESCQ, em Paris, 1960; De-
legado do Brasil na XVI Assembléia Geral das Nacgdes
Unidas, em Nova lorque, 1961; Negociador do Brasil na
ALALC, em Montevidéu, 1964,

Ninguém mais autorizado, para interpretar o contexto
normativo e doutrinario do Direito Administrativo brasi-
leiro, que o préprio catedratico dessa disciplina, na Facul-
dade de Direito do Parani. Além de professor, habil e eru-
dito, na didatica universitiria, Oliveira Franco Sobrinho
teve o mérito pessoal de haver contribuido, em épocas dife-
rentes, para modelar a ciéncia ¢ a arte juridica péatria, em
sua triplice esfera de atividade: a legislativa, a administra-
tiva e a judiciaria.

Teve oportunidade o Autor de legislar o Direito, como
deputado federal, em duas legislaturas. Teve ensejo de
executar o Direito, em altas funcdes administrativas, como
Secretario da Justica do Estado do Parana, como Presidente
do Imstituto Nacional do Mate, e, ainda, na Presidéncia da
Caixa Econ6émica Federal do Parana. Teve, e continua a ter,
a mesma ocasido, de aplicar, judicialmente, o Direito, como
ex-Procurador Regional da Justica Eleitoral, ex-Procurador-
Geral da Justica do Parani e, também, como emérito juiz
federal.

Nenhum assunto juridico enfoca maior importincia e opor-
tunidade, do que este que o Autor titula 4 Prova Adminis-
trativa, Todo o processo admimstrativo ainda é uma legisla-
¢do increada. Permanece amorfo, imoldado pela lei; conse-
glientemente, dificil em sua interpretacdo e aplicabilidade.
Ainda ndo fundamentou praxes homogéneas, como as que
caracterizam férmulas e ritos no processo judiciario, tanto
civil como criminal; ritos e férmulas tteis ¢ indispensaveis,
para balizar o caminho da mais perfeita objetivagdo do di-
reito e da justica. Uma de suas falhas mais sensiveis revela-se
na disjun¢io entre o Direito Administrativo e 0 Direito Pro-
batério.

De antemao, Franco Sobrinho, a quem sobra autoridade
e mestria, para tal empresa, deliberou incidir, com sua dou-
trina, sobre esta lacuna preexistente, no contexto legal admi-
nistrativo. E o préprio Autor quem justifica:

“Nao ha propriamente um critério justo ¢ informativo
quanto a matéria de prova no Direito Administrativo



para as controvérsias surgidas na instancia competente,
tornando assim indcuas as contribuigdes valiosas trazi-
das pelo Direito Processual”.

Ora, se considerarmos, com o velho ¢ sempre sibio Gus-
mao, que “o Direito Probatério é o ponto culminante de
toda a Processualistica™; se considerarmos, com O nao menos
sabio Teixeira de Freitas, que “a prova é a alma do Pro-
cesso”; se considerarmos, ainda, com o velhissimo Bentham,
escrevendo ha dois séculos, que “a arte do Processo nada
mais é do que a arte de ministrar as provas” — conclui-se,
inevitavelmente, que o eminente mestre universitario para-
naense estd ofertando a ciéncia juridica administrativa, quer
patria, quer internacional, a mais valiosa e oportuna contri-
buicdo doutrinaria, que se pode desejar. Seu novo livro nao
enriquece, somente, nossas estantes nacionais, mas todas as
bibliotecas especializadas, no saber juridico, em qualquer
continente onde se situem.

A melhor e a mais sibia licdo que ensina o Autor a seus
discipulos, amigos e leitores, ndo esta escrita, contudo, em
seus livros, nem na dissertacao verbal de suas aulas e con-
feréncias. Reside em si mesmo. E refletida em suas atitudes
morais ¢ em seu trabalho mental. Franco Sobrinho é um
homem de fé. Confia no poder intelectual da gente brasi-
leira. Acredita no Parana e sua universidade. Dd-nos, a todos,
alunos e professores, exemplo continuado, infatigavel, irre-
sistivel de labor didatico. Sabe que uma universidade — néo
ha outro simbolo, nem outra finalidade para ela — & uma
imensa biblioteca, com o direito e a vontade de crescer mais.
De crescer e multiplicar-se. De gerar mais livros. De con-
quistar novos conhecimentos. De expandir sabedoria. De
erigir mais pilares de ciéncia, técnica, filosofia.

Por tudo isso, tem sido Franco Scobrinho esse incansavel
semeador de livros, fazendo jus aquela formosa bendig¢éo do
poeta da brasilidade. Ja plantou ele, para o Brasil e o Parana,
e muito além das fronteiras patfrias, uma sementeira de pa-
ginas doutrindrias, de ensinamentos sadios e frutuosos, como
sao frutuosos e sadios os verdes pinheirais de nossa terra
natal. Em todos os tempos, no Parana, ninguém o ultrapas-
sou na faina ingente de germinar idéias e de ampliar as
searas da intcligéncia conterrinea.



Deve o Parand e sua histérica universidade ser muito
grata ao Prof. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, por
este volume, que vem somar, ao patrimodnio cultural de nossa
gente. Quanto a mim — o examinado de ontem, o apresen-
tador de hoje — sinto-me, ainda, mais particularmente grato
e envaidecido, ao acrescer, também, algumas palidas pé-
ginas de preambulo, aquelas que foram cinzeladas pela mio
de um mestre da ciéncia juridica brasileira.

Jost NICOLAU DOS SANTOS
Ex-Reitor da Universidade Federal do Parana
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APRECIACAO CRITICA

A uma bibliografia — iniciada em 1939 com o ja classico
Autarquias Administrativas — que se aproxima da centena
de obras, acrescenta agora o ilustre Catedratico de Direito
Administrativo da Universidade Federal do Parana este exce-
lente e minucioso estudo sobre A Prova Administrativa.

Oliveira Franco Sobrinho é um dos autores mais proli-
ficos do nosso Direito. Dos ramos de Direito — embora de
crescente importancia — o administrativo é aquele que conta
com menor nimero de cultores, no Brasil, a despeito da
qualidade das obras e originalidade de conceitos dos pre-
cursores Veiga Cabral, Furtado Mendonga, Ribas, Uruguay,
Pereira do Rego, no Império, e dos grandes nomes que na
17 Republica o cultivaram, como Viveiros de Castro, Alcidez
Cruz, Oliveira Santos e Porto Carrero.

Contam-se nos dedos os autores brasileiros posteriores,
persistindo a situac&o que levou o insigne Cirne Lima a sa-
lientar o contraste entre a opuléncia do nosso Direito Admi-
nistrativo Positivo e a parcimdnia doutrinaria.

Nossa literatura administrativista é escassa, talvez em ra-
zdo mesmo das dificuldades que uma matéria ainda nova e
aparentemente inorganica oferece, a serem vencidas pelos
estudiosos.

Dai a importancia de cada nova contribuigdo que surja,
principalmente quando oriunda da autorizada pena de
alguém que, hi mais de trés décadas na catedra, vem lide-
rando as pesquisas ¢ meditagdes em torno de temas capitu-
lIares, sempre tratados com oportunidade e originalidade,
como é o caso do autor, que ao lado dos contemporineos
Cirne Lima, Seabra Fagundes, Oswaldo Aranha Bandeira
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de Mello, Themistocles Cavalcanti, Vitor Nunes, Lafayette
Pondé, Caio Tacito, Celso Antonio Bandeira de Mello — ¢
outros administrativistas de ndo menor valor — vem susten-
tando a qualidade de nossa produgio literaria no setor.

A sua extraordinaria experiéncia didatica e longa ativi-
dade cientifica, Oliveira Franco Sobrinho alia fecunda vivén-
cia em todos os sctores de Governo, tendo vivido, com
intensidade, atividades diplométicas, administrativistas, par-
lamentares e judiciarias.

Fruto de maduro aproveitamento de toda esta experiéncia
¢ de laboriosos estudos, seus trabalhos espelham visdo uni-
versal e superior dos problemas publicisticos, que sua fulgu-
rante carreira ensejou nfio sé conhecer como experimentar
vivamente, em trato diuturno e omnimodo.

Invocando Wade, no poértico de seu livro, justifica-o com
a frase do famoso professor de Oxford, segundo o qual, “para
o cidaddo é vital que todo poder seja usado ou exercitado
de forma adequada as idéias de liberdade, boa administragao
e senso politico superior”.

Na “Coimbra brasileira”, cognome atribuido a Curitiba,
pela irresistivel vocacio cultural que a caracterizou desde
o comeco do século, sobressai a figura de Oliveira Franco
Sobrinho, néo s6 como politico, administrador, parlamentar,
magistrado e diplomata, mas principalmente como homem
de cultura e sobretudo como mestre do Direito.

Seus trabalhos, muitos dos quais publicados no estran-
geiro, divulgaram seu nome pelo mundo hispanico, elevando,
com isto, 0 conceito dos juristas brasileiros, especialmente
no setor do Direito Publico, perante o mundo de lingua cas-
tethana.

O problema da prova administrativa ndo tem sido cuidado,
pelos nossos administrativistas, em consonincia com a im-
portdncia que esta matéria assume, no contexto do Direito
Administrativo, especialmente moderno. Esta observagio ja
a fizera o inclito Marcello Caetano, em artigo publicado na
Revista de Direito Publico (vol. 1, pag. 25), hia algum
tempo. )

Assinala, aqui, o Autor ¢ Catedratico da Faculdade de
Direito da Universidade Federal do Parani, a pertinéncia
da observacao, que persiste irrefutada pelos fatos.
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Inicia 0 Autor o tratamento do tema, assinalando que se
ndo tem dado valor as valiosas contribuigdes trazidas, pelo
Direito Processual, para o Direito Administrativo, as quais
sdo empregadas acriteriosamente e nem sempre com adequa-
do senso, no estudo do processo administrativo (ou proce-
dimento, como querem outros).

A aplicacdo de normas processuais civis, ou processuais
penais, ao processo administrativo ¢ feita um tanto quanto
arbitrariamente, de maneira a comprometer o valor do proé-
prio instrumento em que se erige — que € este processo —
e a prejudicar assim a tutela dos direitos individuais, como
a eficiéncia do funcionamento da administra¢io publica.

Dai a extrema oportunidade do estudo da relagdo juridico-
-administrativa ~— que faz Oliveira Franco invocando o in-
clito Cirne Lima e recordando as li¢des do excelente Agustin
Gordillo, ja famigerado administrativista portenho.

Ao lado do grande valor cientifico que as meditagdes do
Autor — traduzidas nesta obra — revelam, seu cunho dida-
tico ressalta da simples leitura do indice da matéria, que se
desdobra em tdpicos, de certa forma correspondendo ao
préprio ntimero de piginas do livro.

Em contraste com os trabalhos macigos ¢ pesados da
doutrina estrangeira, encontra-se aqui um tratamento nao
menos profundo, mas extremamente leve e agradavel — de
significativo alcance didatico — de todos os aspectos que
o estudo do assunto sugere.

Prestigiando os escritores mais salientes do nosso Direito
Administrativo, ndo olvida as melhores li¢des dos classicos
do Direito Comparado, especialmente os italianos e autores
de lingua castelhana.

S6 pelas notas de rodapé — que revelam ingente, minu-
cioso, escrupuloso e criterioso trabalho de pesquisa —, este
livro j4 se recomenda como produto mais puro e lidimo de
exercicio de laboratério. Este, por sua vez, é fecundado por
uma meditagdo que se revela nas contribuicdes decorrentes
do pensamento pessoal do Autor, que imprime as suas pre-
missas ¢, especialmente, as suas conclusocs, o cunho da sua
personalidade marcante ¢ da robustez de suas convicgdes
fundamentais.
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Nosso Direito Publico recebe mais este excelente contri-
buto de Oliveira Franco Sobrinho que, de maneira singular,
tem sabido aliar a qualidade de sua produgéo literaria a uma
fecundidade invejavel, tao benéfica a nossa cultura, em geral,
bem como ao Direito, em especial.

GERALDO ATALIBA

Professor da Faculdade de Direito da
Universidade de Sdo Paulo e Reitor
da PUC de Sdo Paulo
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INTRODUCAO

A PROVA ADMINISTRATIVA NA CATEGORIA DOS
VALORES JURIDICOS

SumMmAriOo: 1. A regra universal. 2. Os interesses
correlativos. 3. Relagdes materializadas. 4. Ca-
minhos e metas. 5. O modelo do processo judicial.
6. Descaracterizagio da prova. 7. A impugnacio
jurisdicional. 8. Processos ordindrio e espe-
ciais. 9. Conexfo das priticas processuais. 10.
Os vicios juridicos, 11. Capacidade administra-
tiva e civil. 12. O interesse superior na ordem
juridica. 13. A pritica na aplicagio das regras.
14. O direito e o fato. 15. O fato juridico na
Administragdo. 16. Irrealismo juridico. 17. A
acdo conceitualmente fdnica. 18. Os vinculos ju-
ridicos. 19. Os poderes juridicos. 20. A margem
de uma tese.

1. A REGRA UNIVERSAL — Procurar a consolida-
¢do das regras estaveis que marcam no Direito Administra-
tivo moderno a relacdo de administracdo, é tarefa de siste-
matizacio a ser realizada:

a) dentro da unidade filoséfica da Ciéncia do Direito;

b) em atenc¢io ao Direito Positivo naquilo que ele exige
de programatico ou de relacional.

A forma da norma juridica constitui uma preocupagio
constante na evolugdo dos fatos juridicos, Toda norma, por
assim dizer, tem uma forma e um contetido proprio. Reveste-
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se, ademais, de uma condigdo imperativa de regra universal
de conduta e de agao’.

Nio é somente, portanto, na area do Direito Privado, que
toda norma juridica de conduta leva & obrigatoriedade, im-
pondo além de direitos também deveres. A razdo e o funda-
mento da obrigacio nascem de conseqiiéncias de formagao
histérica e de realidade pratica.

2. OS INTERESSES CORRELATIVOS — O velho
provérbio forma dat esse rei, no dizer de COGLIOLO, tem uma
alta significacdo filosdfica, porque as normas juridicas tém
necessidade “de ser expressas em uma certa forma verbal ou
escrita”, de vez que as regras se tornam precisas “quando
sdao revestidas de palavras™.

N3o, porém, de palavras abstratas, ou expressdes inade-
quadas, mas de uma forca superior que proteja uma obriga-
cdo e uma vontade, nio obstante a diferenca entre o Direito
Privado e o Publico, os quais, juridicamente, derivam de
uma mesma fonte natural.

O interesse piiblico e o privado sdo correlativos. Toda
lei til ao Estado é, por conseqiiéncia, til as pessoas. To-
da lei 1til as pessoas é, por conseqiiéncia, til ao Estado.
Como o Direito nfo pode ser concebido sem a idéia de uma
co-acdo possivel, a existéncia da norma transcende necessa-
riamente ao jus privatum’.

Com a norma administrativa, dados os propdsitos do Es-
tado moderno, ¢ considerando-se as transformagdes havidas
no Direito Publico, o problema alcanca hoje maior nivel de
importincia, porque ndo poucas vezes os direitos adminis-
trativos se tornam processuais e de agao.

Assim é que, o direito de exigir ndo se limita & Adminis-
tracdo no interesse publico. Mas se estende, em proje¢fo,
até a figura do administrado na ordem das garantias juri-
dicas substanciais. Regular, portanto, o modo de questionar,
é o mesmo que dar formas juridicas ao Direito.

1 PieTrRo CocLioLn, Philosophia do Direito Privade, trad. Eduardo Espinola,
Bahia, 1898, pag. 114; IciLio VANNI, Filosofia del Derecho, trad. Rafael
Urbano, Madri, 1941, pag, 68.

2 PIETRO COGLIOLO, ob, cit,, pag. 114.

3 Id,, ibid., pags. 128/131.
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3. RELACOES MATERIALIZADAS — Vale a ver-
dade observada para afirmar gue, inclusive para o Direito
Administrativo, a funcdo especifica da norma juridica ¢é a
garantia que insepara os fatos objetivos e juridicos subjetivos.

Tudo reside num elemento real de natureza historica, ou
melhor, no direito que tem o homem de ser pessoa. No con-
ceito de personalidade, assim, estd a vontade na sua auto-
nomia, o guerer como manifestacdo concreta do adminis-
trado na relagdo juridica.

A idéia fundamental em todos os sistemas € aquela que
permite ao individuo ndo concordar com a violagdo dos seus
interesses ou divergir para esclarecer o contraditério. Na de-
ntincia dos fatos originarios assenta um principio de licitude
que permite a livre acfo juridica.

Exercitar o Direito, face a uma atuacio de fim obrigaté-
110, buscar a norma na sua forma peculiar, em razdo da
regra permitida, pressupde conduta relacional preexistente,
de relagtes singulares, ou melhor, de relagdes que se mate-
rializam através do fato’.

Nao serd, no entanto, por falta de forma para a norma
administrativa, que os direitos ou os interesses nio possam
estar garantidos. A Administragdo, pelo Estado, como poder
estatal, administrativo, responde pelas privagdes de direito
ou de interesses ofendidos.

4. CAMINHOS E METAS -- Todas as funcgdes esta-
tais, sem excecdo, e particularmente todos os atos adminis-
trativos, adotando-se a ligdo de MERKIL, s&0 mefas que ndo
se podem alcancar senfo por determinados caminhos’.

Considerando, assim, portanto, a lei como a meta imposta
pela via legislativa, os atos judiciais ¢ administrativos passam
também a ser metas que conduzem ao procedimento judicial
e administrativo®.

Num sentido rigoroso e técnico, os atos administrativos
sdo resultantes do procedimento administrativo, ou do pro-
cedimento administrativo como procedimento juridico. Nada

4+ Jorio VaNwi, “A forga obrigatéria e a sangdo da norma juridica”, in ob.
cit., pdg. 71.

ADOLFo MERKL, Tecria General del Derecho Administrative, trad, esp.,
Madri, 1936, pag. 278.
s 14, ibid,, pag. 278.

o

17



mais razoavel, sem dlvida, que a variante “processo” im-
ponha medidas afeitas a teoria processual.

Os trés grandes tipos de procedimento consubstanciam
nio s6 o Direito Processual no seu todo unitario, mas dio
ao processo tipificacfo capaz de manifestacoes juridicas dife-
renciadas, como:

a) o Direito Processnal Legislativo;
b) o Direito Processual Judicial;
¢) o Direito Processual Administrativo®.

Quem sabe, das trés tipificagdes, ndo aparentes porgue
reais nos ditames informais, seja o Legislativo o mais quali-
ficador de uma situagio juridica. Tanto mais ou igual ao
Administrativo, cuja amplitude excede limitagdes de atuacho
e circunstancias.

5. O MODELO DO PROCESSO JUDICIAL — S$&o
esferas, todas elas, as processuais, que giram num mesmo
sentido, mas com fins e circulos diferentes dentro da ativi-
dade juridica estatal, aparecendo a administrativa como
comum na ac¢do de gestdo, de produgfo de atos impositivos
da vontade pdblica.

A necessidade de regular o procedimento, tendo em conta
o Direito Administrativo formal ¢ material, surgiu no Di-
reito Privado e no Penal devido a fatos que buscam defini-
¢Bes apropriadas ou as circunstancias que bem consideradas
particularizam o fendmeno juridico na maior amplitude.

O modelo do processo judicial, no entanto, pode servir
para o processo administrativo. Sempre tem sido assim no
melhor entendimento doutrinario®. Mas servir sob dois aspec-
tos de indiscutivel viabilidade:

a) quanto a sistematizagdo na ordenacdo das regras
obrigatérias e formais;

T id,, ibid., pag. 282.

8 Cf.: VILLAR Y ROMERO, Derecho Procesal Administrativo, Madri, 1944;
ORESTE RANELLETTI, Le Guarentigie della Giustizia nella Pubblica Ammi-
nistrazione, Mildo, 1946; GEREMIA BroccoLLY, La Codificazione del Diritio
Amministrativo, Napoles, 1936; CArMoNA RoMaY, Derecho Procesal Ad-
ministrativo, Havana, 1946; JEsus GoONZALEZ PEREZ, Derecho Procesal
Administrativo, Madri, 1966; ALFONSo Nava NEGRETE, Derecho Procesal
Administrative, México, 1959.
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b) no tocante aos elementos intrinsecos que asseguram
a participagéo igual das partes no processo.

Com essa orientacdo ja firmamos 0 nosso pensamento em
trabalho indagativo, no qual procurou-se para o processo
administrativo ndo uma correlagdo com o sistema principal,
mas uma tendéncia que equipara num mesmo plano o indi-
viduo com respeito aos direitos processuais’.

Niédo € 56 o processo, como regra de conduta na agio ou
na controvérsia, que deve interessar. O importante, para o
administrado, como pessoa, esta precisamente em Jhe serem
facultados elementos figurados de defesa e prova indispen-
saveis a impugnacio do ato administrativo.

6. DESCARACTERIZACAO DA PROV A — ¥ sabido
que para o processualista de hoje, o processo civil € matéria
mais trabalhada, ao passo que o processo administrativo
ainda resulta de normas confusas ou principios desorde-
nados™.

O esforgo que se pretende, apesar de ndo original, inclina-
se em favor de uma técnica, método e sistematica que, no
campo do Direito Processual, possa adequar mejos a certos
fins.

Nao se trata, segundo GUAITA, de se continuar adotando
uma terminologia imprecisa, inexata, como aquela que dou-
trinariamente desnatura o processo para dar valia ao “recur-
$0 contencioso’™™,

Quanto a prova no processo administrativo, por exemplo,
nao fossem as regras civis, regras que como principios sdo,
ne caso, apenas permissivas ou indicativas, nfio aparece ela
no contexto processual administrativo como elemento de
significacdo ou de categoria essencial.

Nisso val muito de atraso, pois os conflitos jurisdicionais
sdo uma realidade da via administrativa recursal. E realidade,
onde o Estado e a Administragdo aparecem como partes liti-
gantes. Por 1sso, ndo bastam as simples faculdades conce-
didas pelas chamadas leis administrativas.

8 MAaNOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, A Prova no Processo Administra-
tivo, Curitiba, 1971.

AURELIO GuaAlTs, El Proceso Administrativo de Lesividad, Barcelona,
1953, pég. 6.

11 {d.,, ibid., pag. 11.
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Impressiona, sobremancira, o analista, como a prova,
como fator de convencimento no litigio, pode tanto se
descaracterizar, contrariando nos seus pressupostos o proprio
Direito na sua expressdo processual e de forga coativa de
conduta na ordem juridica constituida.

7. A IMPUGNACAO JURISDICIONAL — Aponta
GuUAITA, com apoio em GUASP, para o efeito de impugnagio
jurisdicional de um ato administrativo, as varias maneiras
como um ato pode ser atacado e quais os instrumentos ade-
quados a fazer valer a lei em virtude de um conflito afirmado
na esfera da Administracao™.

Sim, a prépria doutrina conhece, porque a pratica a isto
leva, que o processo administrativo nio sistematizado cons-
titui-se num dos 6bices ao reconhecimento de direitos incon-
testaveis, pois da imprecisdo dos requisitos resulta a inapli-
cabilidade de normas legais.

A prova administrativa, outro tanto, como ato processual
ou como categoria de valor juridico, se desmerece na sua
importancia que é fundamental, deixa de existir na exatidao
do que pretende, afasta o direito do fato e, o que se torna
grave, desiguala as partes no feito.

Nio se pode, como nédo se quer, que o fato administrativo
na jurisdi¢do ndo corresponda a relag@o de direitos. Os atos
administrativos, qualquer que seja a procedéncia ¢ a matéria,
assinalam a existéncia de uma situacfo juridica material e
concreta na sua exteriorizacao.

E essa situacdo juridica, ligando o ato ao fato, ou o fato
a0 ato, que cria a relacdo substancial, objetiva ou subjetiva.
Desconhecer tal relacdo nio condiz com o Estado de Direito.
Acreditar num processo ndo instruido sera o mesmo que
contrariar a norma legal generalizante.

8. PROCESSOS ORDINARIO E ESPECIAIS — Nio
¢ preciso maior acuidade na investigacdo para se atentar
para a variedade dos procedimentos publicos que se trans-
formam for¢cadamente em processos ou procedimentos admi-
nistrativos.

12 Id., ibid.
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Estdo ai como exemplos flagrantes os processos fiscais,
financeiros e tributarios. Os processos especiais adotados
pela Administragdo no sentido de condenar ou punir, com
a finalidade de cumprimento de medidas administrativas
legais, mas possivelmente unilaterais.

Nio basta, assim, simplesmente se negar 0s processos
administrativos ordindrio ou especiais, quando cles existem
e se executam como instrumentos da Administragdo, como
também se torna irrelevante face ao fim procurar distinguir
processo do simples procedimento administrativo.

Como se compreende, o objeto e fim da atividade admi-
nistrativa nio se contrapde ao principio do Estado juridico.
N&o ha outra maneira de ser para essa atividade sendo aquela
legal, formal e escrita, como regra de garantia de autentici-
dade e de responsabilidade.

Dai a dificuldade da prova na variedade dos processos e
todos eles ndo normatizados instrumentalmente, nio obstante
a prova poder ndo ser essencial em virtude da conformidade
entre o fato ¢ 0 ato, mas apenas necessaria para esclarecer
uma interpretagao distinta.

De qualquer maneira, no entanto, em se tratando de lesdo
de um direito ou de um interesse legitimo, lesdo ocasionada
por ato de autoridade administrativa, no processo e na capa-
cidade probante estfio os clementos que favorecem o escla-
recimento da verdade no litigio.

9. CONEXAO DAS PRATICAS PROCESSUAIS —
As praticas administrativas ou judiciais inspiram-se através
da ordem juridica. A conexdo entre ambas as prdticas é ma-
téria que interessa ao Direito e & organizacio estatal. Nio
pressupoem, no entanto, formulagdes que baralhem os con-
ceitos juridicos tradicionais.

As diferencas sdo visiveis a olho nu, onde chegue a pes-
quisa ou a investigagdo dos fatos. Todavia, h4 um campo
comum e determinado, que confunde pelos instrumentos per-
mitidos de atuagdo juridica. Um desses instrumentos é o pro-
cesso na sua variada expressdo motivante.

Entre o Direito Administrativo objetivo e o arbitrio subje-
tivo da Administracdo, ha espagos vazios que se preenchem
com o valor real e juridico da lei aplicavel a cada caso. Eis
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que o conceito de arbitrio ndo ¢ um conceito que se identifi-
que com a discri¢do administrativa.

E nesse campo ou vazio, quando houver, que entra o di-
reito de provar ou a prova quando se¢ faz necessiaria. Néo
séo poucos os graus de condicionamento juridico que envol-
vem a Administragéo ¢ o administrado. E saudével, portanto,
que as regras c1vis mspirem a conduta estatal.

A preocupag¢io nossa neste trabalho, no tocante a reali-
dade juridico-positiva do Direito Administrativo, tende para
o entendimento mais consentinec do Estado atuando vincu-
lado juridicamente as expressoes legais-formais ou exercitan-
do atividade ndo desligada da lei.

Nao é mister que a ac@o administrativa isolada apele
expressamente para a lei que lhe serve de fundamento, mas
que se apdie em alguma lei para cumprir assim o requisito
moral da legalidade. A reserva legal surpreende quando nio
qualifica o ato administrativo.

10. OSVICIOS JURIDICOS — A gravidade reside pre-
cisamente naqueles atos que apesar de viciados juridicamente
ou eivados de vicios juridicos possam ter eficicia sem que a
intervencdo revocatoria se faca de imediato e por interve-
niéncia de forca funcional competente.

A simples possibilidade de atos administrativos viciados,
ou simplesmente defeituosos como define MERKL, leva a
uma contradicio juridica que afeta o direito em si mesmo™,
ou que afasta o direito do regime que lhe é peculiar as deno-
minadas garantias juridicas.

O problema, na doutrina pode ser entendido, mas na legis-
lacdio ndo tem equacionamento. Haja vista as codificagoes
primarias, sobretudo indcuas, que vingaram na América La-
tina*; legislagoes desordenadas, ou desconexas, feitas para
uso ¢ gozo da publica Administragao.

A reparacdo do agravo ao administrado, originado de um
ato administrativo lesivo porque defeituoso, teve em ALCALA
ZAMORA um pioneiro a altura da problematica, desde o
momento que tornou evidente a existéncia de recurso en re-
gimen de jurisdicion'.

13 AnolLFo MERKL, ob. cit., pig. 253.
i:  BRISERO SIERRA, Proceso Administrative en Iberoamerica, México, 1968.
15 V. ALCALA ZAMORA, Estudios de Derecho Procesal, Madri, 1935,
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Entre os franceses, o ato viciado nfo apresenta sequer a
importancia teméatica com que € discutivel inclusive no
Brasil, pois o regime de direito administrativo jurispruden-
cial, como se apresenta, oferece aos administrados opgoes
de defesa e de prova para a solugdo de anulamento®”.

Com os italianos quase o mesmo se passa. A justica admi-
nistrativa na Italia, pelo que tem de bom, d& ao administra-
do além de opcdes maiores oportunidades recursais'’. Mas,
nédo é s& uma questdo de regime. E, também, uma guestdo
de respeito a ordem juridica e as garantias legais.

Mesmo distinto do direito que rege as relacdes entre
particulares, a norma piiblica no Estado juridico, incontes-
tavelmente, subordina-se a uma ordem organizacional es-
tatal que no fundo nao difere nem na esfera publica ¢ nem
na Orbita de agdo privada.

11. CAPACIDADE ADMINISTRATIVA E CIVIL —
Lembrando, com justeza, que a capacidade para atuar admi-
nistrativamente € maior que a propria capacidade civil,
AGUSTIN A. GORDILLO nio faz mais que situar o problema
da controvérsia administrativa num plano de alcance ndo
s complexo como quase ilimitado™.

Alids, é o professor argentino, com sensibilidade, quem
com maior exatiddo estudou ultimamente a natureza juri-
dica dos instrumentos recursais, nio obstante ainda se man-
ter numa orientacdo timida quanto a verdadeira e real auto-
nomia do direito processual administrativo™.

Os espanhdis, ou a literatura de lingua castelhana, vém
avancando realisticamente. Fatos e jurisdi¢do preocupam os

16 Cf., em tese: ROGER BONNARD, Les Droits Publics Subjetifs des Adminis-
trés, Paris, 1936; Louis DuBols, Lag Théorie de I'Abus de Droit el Ia
Jurisprudence Administrative, Paris, 1969; JACQUES PUISOYE, Le Contenticnx
Administratif, Paris, 1969; BENOIT JEANNEAU, Les Principes Généraux du
Droit dans la Jurispradence Administrative, Paris, 1954,

17 Cf,, também: RENATO ALESSI, Sistema Istituzionale de! Diritto Amminis-
rative Naliarne, Mildo, 1953; PIETRO VIRGA, Il Procedimento Amministra-
tivo, Palermo, 1964; PIETRO BODDA, Giustizia Amministrativa, Turim, 1963;
MassiMo SEVERO GIANNINI, La Giustizia Amministrativa, Roma, 1966;
ALDO M. SANDULLIL, Fl Procedimento Amministrativo, Mildo, 1959.

18 AGUSTIN A. GORDILLO, Procedimiento y Recursos Administrativos, Buenos
Aires, 1971, pag. 125,

18 A orientagdo é naturalmente a mesma nos demais trabalhos do Prof. Gor-
PILLO: Introduccidn al Derecho Administrativo, Buenos Aires, 1962; El
Acto Administrative, Buenos Aires, 1969; e Estudios de Derecho Adminis-
trativo, Buenos Aires, 1963.
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juristas a ponto de evitarem tergiversagdes indteis, eis que
na relacdo juridica concreta estd todo o segredo desfeito
da livre atuagdo nao juridica da Administragao®.

A posi¢ao de GORDILLO, por exemplo, € que passamos a
lembrar pela sua importancia com respeito a matéria de
prova, nio deixa duvidas quanto a imprecisdo de inimeros
textos administrativos falhos de normatividade, de ordena-
mento e de virtual expressio juridica®.

O que acontece, frente 4 realidade jurisdicional, € que o
direito de dizer se restringe no Direito Administrativo, isto &,
nao acompanha a capacidade das partes na contenda ou no
conflito, ndo importando que essa capacidade seja reflexo
de uma amplitude maior que a da capacidade civil.

12. O INTERESSE SUPERIOR NA ORDEM JURI-
DICA — Processo — estamos longe dessa falsa verdade
— nfio é sucessdo de atos improvisados, mas responsabili-
dade publica estatal que se relaciona com a lei e a ordem
juridica. O fundamento politico do processo nao assenta na
supremacia do interesse coletivo sobre o individual, quando
incompativeis se mostram a Administragio e o adminis-
trado.

O fundamento juridico tedrico ou cientifico, contudo, e
aqui também o fundamento politico, esse consiste no orde-
namento normativo dos principios juridicos basicos, dentro
por assim dizer de uma hierarquia de conceitos, numa idéia
de igualdade, ¢ da qual decorrem conseqliéncias geradoras
por forga propria do direito que se incorpora ao patrimdnio
pessoal.

Sabemos que os direitos obrigacionais ou pessoais sO
podem ser atendidos através de processo. A regra vale para
as relagdes juridico-administrativas, Os requisitos ou con-

20 Para citar os mais importantes administrativistas em virtude de obras
verdadeiramente conceituais: SABINO ALVAREZ-GENDIN, MANUEL AN-
DREDZZI, MANUEL FRANCISOO CLAVERO AREVALO, MANUEL Maria DEZ, GAR-
cia DE ENTERRIA, FERNANDGO GARRIDO FALLa, JESUs GONZALEZ PEREZ, Ho-
rRacio H. HEReDia, JUuAN Francisco LINARES, CIRILO MARTIN-RETORTILLO,
ALFONSO Nava NEGRETE, RODRIGUEZ MORO, ENRIQUE SAYAGUES LaAso, JOSE
MARIA VILLAR Y ROMERO, EDUARDO VIVaNCos, GARCIA TREVITANO-FOS,
GONZALEZ NAVARRO OU ARMANDO EMILIO GRAU,

21V, AGUSTIN A. GORDILLO, Procedimiento y Recursos Administrativos,
pags. 338, 339, 343, 344, 359 e 440,
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di¢des que autorizam a agfo processual sdo os previstos ou
definidos em lei, com exce¢fio quanto as hipéteses da inexis-
téncia de normas préprias para certos tipos de procedimento
regular.

Com respeito, porém, a inexisténcia de normas préprias,
o correto juridicamente € entender a contribuicdo do pro-
cesso civil para a formagdo do procedimento administra-
tivo. QOutrossim, consoante a pratica, aceitar que os atos
concretos numa ordem de conceitos, tempestivamente, dio
ao processo administrativo valor equivalente ao da regra
normativa civil,

Convém ressaltar, todavia, que salvo uma especifica fina-
lidade, os tipos de processo nao se definem por si préprios,
mas em virtude de um superior interesse da ordem juridica,
como seja o de proteger os direitos individuais assistidos
num sistema de garantias juridicas. Como se vé, a nogio
de processo, além de natural, € histérica e humana.

Como nogdo, passa ao Direito, ou passou ao Direito
como 1nstituigdo; como necessidade corrente e usual, com-
pulsiva quando se refere as lesbes individuais, preordenan-
do-se naturalmente para reconhecimento de pressupostos
transformados depois em regras positivas. E uma necessi-
dade permanente do individuo e da prdopria Administragio.

13. A PRATICA NA APLICACAO DAS REGRAS
— No conhecimento juridico basico (aquele que vai até a
procura filoséfica do fato) estdo os elementos que melhor
favorecem a fenomenologia juridica, tal e qual ela se apre-
senta na realidade, ou como expressido de diferentes mani-
festacoes relacionais.

Como expressdo é que surge o processo na sua teoria, ou
entdo, o processo como forma de manifestacio material do
Direito Positivo. Mas quando quer que surja, ou se faca
necessario, hi para considerar a sua unidade originaria em
consonincia com os diversos modos de se fazer valer nas
praticas de procedimento.

Como conceito, ordem de conceitos vamos dizer, 0os mo-
dos processuais ndo sdo dissemelhantes, pois o Direito tra-
balha através de um sistema de normas que sdo civis, penais,
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comerciais e, sobretudo, administrativas. Sistema esse, sem
divida, assentado num ordenamento 16gico e coerente™,

Mas, com respeito a prética na aplicacio das regras juri-
dicas, ha um fator que resulta no problema da prova diante
do complexo dos fatos, fafos que devem estar na base de
uma disposicdo legal definida em sua concepcdo norma-
tiva®.

Dificil, portanto, na estrutura de um sistema, pois quase
todos os sistemas sdo rigidos, procurar desconhecer que
algumas regras existem esperando por se tornarem positivas,
nao obstante jA se apresentarem em sentido concreto, exte-
rior e material.

E o que se passa com as normas administrativas, a maio-
ria delas de iniludivel conteudo processual, ou com algumas
regras que validam normas permanentes, sobretudo estaveis,
e que fazendo relagio de direito apresentam fisionomia
propria nos sistemas de garantias juridicas.

14. O DIREITO E O FATO — Naturalmente que
todas as questoes submetidas a superior decisao podem ser
de direito ou entdo de fato. As primeiras versam sobre a
inteligéncia na aplicacio das leis. Quanto as segundas, ndo
podem resolver-se sendo em virtude da capacidade pro-
bante™.

Nio se diga que a assertiva de FERNANDEZ (CONCHA
valha para o Direito Privado ¢ nao valha para o Direito
Piablico, atendendo que o maior nimero de conflitos se
reduzem a questoes de fato, tornando assim a prova o mo-
mento mais transcendental do processo®, principalmente na
esfera ou na via contenciosa administrativa.

Quando GArRRIDO FALLA anota as trés crises do Direito
Piblico Subjetivo, em trabalho cuja oportunidade ainda é
atual, ndo lembrou que entre situacdo juridica e relacdo
juridica ndo prevalecem fatores antagdnicos, mas simples

22 VicoNTE O. CuToLo e PEbrO 1. BENVENUTO, Infroduccion al Estudio del
Derecho, Buenos Aires, 1962, pdg. 80.

=i JEAN DABIN, “La aptitud para la prueba de los hechos sometidos a regla™,
in Teoria General del Derecho, trad, esp., Madri, 1955, péags. 281 e segs.

24 RAFAEL FERMANDEZ (CONCHA, Filsofia del Derecho o Derecho Natural,
Santiage do Chile, 1966, pag. 364.

26 Id., ibid.



fatores que identificados pela forma expressam um mesmo
fendmeno s6 compreensivel através do processo®.

Na harmonia, entre o fato e o direito, entre o direito e o
fato, firma-se a norma e a forma da norma, pois se consi-
derarmos situagio e relagdo como categorias, outra coisa
nio estamos fazendo que dar ao problema sentido de para-
lelismo confrastante com o ordenamento juridico.

A importincia do processo administrativo e de tudo
quanto nele se deve conter desde a inicial, a instrugdo ou
a prova, reside na executoriedade operacional do proprio
ato de governo capaz de produzir um efeito de direito, uma
modificagdo de situagdo juridica ou quebra de relacdo. Em
razdo disto, na opinifio certa de GASCON Y MARIN, o Direito
Administrativo ha de ter incontestavelmente um “acentvado
carater juridico”, e com regras que podem extravasar dos
limites do Direito Civil.

Trata-se, apenas, como estamos vendo, de um possivel
regime juridico diferente, ndo alheio porém a um sistema
juridico geral. Um regime diferente, mas virtualmente vin-
culado, sem duavida, a organizagdo, meios e formas de ativi-
dade da Administragao no que diz com o administrado e
0s outros sujeitos de direitos.

15. O FATO JURIDICO NA ADMINISTRACAO —
Nao ha melhor defini¢gdo para o fato juridico do que a com-
pletada com real clareza por ORLANDO GOMES: “No sen-
tido lato, o fato juridico € um dos elementos integrantes
da relagéo juridica, ao lado do sujeito, do objeto ¢ da ga-

2%

rantia”®®,

Na operacdo administrativa, onde ha a responsabilidade
do Estado na ordem juridica, o fato administrativo é ato
quando se transtorma em funcdo, formando, assim, mate-
rialmente, a relagio juridica.

26 GARRIDO Farra, “Estudios dedicados al profesor Garcia Oviedo”, in Las
Tres Crisis del Derecho Phiblico Subjetivo (Derecho Administraiive, vol. 1)
Sevilha, 1954, vol. I, pags. 4 & segs.

27 JoseE GASCON Y MARIN, “En torno de Ia nocidn del Derecho Administra-
tivo”, in Estudios a Garcia Oviedo, ob. cit., pag. 11.

28 OrLaNpo QGoOMES, Inirodugdo ao Direito Civil, Rio de Janeiro, 1957,
pag. 248.
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Sem o fato, também a relacdo juridica administrativa
ndo se efetiva concretamente. O fato aqui, pelo ato, faz
vinculo que condiciona o sujeito do direito.

S6 que os fatos administrativos nao se confundem com
os fatos juridicos na sua acepcdo de acontecimentos que
independem da vontade humana, e 1sto porque na Adminis-
tracdo o Estado, como for¢a de propulsdio, cria ou altera
situagbes; é quase livre para extinguir ou modificar situa-
coes juridicas.

Ja SAvaGUES LasO, coloca o problema em termos cor-
retos, falando em operagdes materiais, e dizendo que “in-
teresan también al derecho administrativo ciertos hechos
naturales cuya realizacidn o consumacidén proyecta conse-
cuencias sobre las relaciones juridicas administrativas’™,

Para Laso, na agudeza da sua critica cientifica, valem
as conseqgiiéncias no campo do Direito™, em virtude, prin-
cipalmente, de os fatos serem em geral voluntarios, provo-
cados com o propdsito de lograr determinados resultados
ou com a intencao voltada para um efeito juridico.

De igual maneira RANELLETTI pontualiza a questdo, em
acordo com o pensamento da doutrina italiana, mostrando
que o ato administrativo compreende tanto a declaracdo de
vontade como os fatos que se executam, levando a uma
equagdo onde o fundamental estd na relagao juridica™.

E, ainda, autores existem que teimam em desmerecer as
caracteristicas e as complexidades da atividade administra-
tiva, a responsabilidade da Administracio nos seus aspectos
mais salientes, condicdes exteriores essas que levam ao re-
sultado légico de um regime juridico uniforme ¢ marcado
pelo Direito na sua tendéncia mais alta, a da acho como
solu¢do nos conflites.

16. IRREALISMO JURIDICQ — Reflete profundo
irrealismo juridico qualquer posicdo dogmética que nao
traga a debate a posigio de importancia do processo admi-

29 FNRIQUE SAYAGUES Las0, Tratado de Derecho Administrativo, Montevidéu,
1953, vol. I, ndgz. 3BL

¥ [d,, ibid., pag. 381.

81 QRESTE RANELLETTL Teoria degli Ani Amministrativi Specinle, Mildo,
1945, pag. 8. Com idéntica posi¢iio conceitual: Forti, Diritto Armiministra-
tive, Napoles, 1927, vol. 11, pdg. 61. Como também: ZANOBINI, VITTA ¢
DY Argssio,
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nistrativo e dos seus elementos componentes, tal é diante
dos fatos a relevincia da tutela processual em razdo dos
interesses colocados como opostos.

Esta claro que se o processo depende, no seu conceito
primario, da presenca de um interesse publico ao qual o
Estado concede garantias especiais, também fica evidente
que essas garantias ndo se limitam exclusivamente as regras
penais ou civis, mas alcancam a 4rea litigiosa administra-
tiva.

Fora da realidade ndo ha linha de conduta légica, juri-
dica ou cientifica. H4 aquele irrealismo que, no passado,
transformou o direito em compartimentos estanques, ou
melhor, que deu ao direito significados tao variados, tantas
quantas foram as escolas filoséficas dominantes.

A propria atividade puiblica legal condiciona os poderes
estatais. No que respeita & prova, a maxima secundum alle-
gata et probata traduz-se em exigéncia de que “cada parte
debe probar los hechos alegados y controvertidos segin
determinados criterios legales™,

Como a ligdo de GUASP, os critérios legais, que na sua
figuracdo juridica constituem limitacdes de poder judican-
te*", constituem no campo da atividade administrativa fun-
c¢ao de investigacdo e estimulo para o resguardamento de
direitos ou de interesses lesionados.

Por conseguinte, ndo é de estranhar a preocupagido do
administrativista, observando o quadro das garantias juri-
dicas, que s6 num plano de concretos relacionamentos juri-
dicos esteja o administrado proibido de afirmar correta-
mente sua defesa por razdo da desigualdade entre as partes,

O argumento, todavia, ndo encontra mais guarida nos
sistemas juridicos, pois a extensio do procedimento admi-
nistrativo justifica plenamente posicdo em contrario, desde
que os fatos naturalmente integrem uma relagdo juridica,
ainda que discutida.

32 JarMmE GUASP, Juez y Hechos en el Proceso Civil, Barcelona, 1943, pag, 43.
Diz o Autor: “Mas para se determinar a patureza juridica da prova €
preciso saber a que setor juridico basico pertence com respeito a figura
de direito” (Derecho Procesal Civil, Madri, 1962, pig. 333).

48 JATME GUASP, ob. cit., pdgs. 43 e segs. Cf., também, Derecho Procesal. . .,
cit.. pags. 309 e segs.
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17. A ACAO CONCEITUALMENTE UNICA —
Quando CArLO FURNO fala da agdo concettualmente unica,
d4 a entender, salvo melhor juizo, uma identidade que esti
na esséncia da vontade, ou entéio, um conceito juridico de
exercicio pratico e de valor dogmaético, e isso diante de uma
realidade juridica preexistente no processo™.

N&o vamos a tanto. Isto porque entendemos que da forca
da unidade sai o valor da diversidade. No entanto, consi-
derando os fatores determinantes, prevalece o conceito
Unico como fundamento cujas raizes sio comuns em qual-
quer tipo de processo, ndo obstante a multiformidade dos
propositos.

Torna-se interessante assinalar que o reconhecimento
uninime do fendmeno processual apenas diz com a presenga
do Direito no mundo social, ou comunitario. E preciso,
portanto, antes de mais nada, em favor do processo admi-
nistrativo e dos seus elementos, uma real consideracio de
conjunto, para depois chegar-se a uma analise individua-
lizada.

Quanto as dificuldades, apresentam-se elas iguais as difi-
culdades que surgem no processo civil. Com a sua autori-
dade, GUAsP denuncia “o complexo fendmeno” resultante
da abundancia de processos civis especiais®*. S& uma boa
divisio metodolégica pode trazer resultados juridicos satis-
fatérios.

Compete ao jurista-legislador complementar a obra da
natureza juridica, aprofundando-se numa anilise de estru-
tura, de fungfo, classificatdria, tarefa que envolve o conhe-
cimento isolado de cada tipo de processo e o problema nas
suas conexdes polarizadoras.

18. OS VINCULOS JURIDICOS — Os direitos sub-
jetivos, disciplinados no Direito Civil, ndo sdo estranhos ao
Direito Administrativo. Ao contrario, interessam a esse
ramo juridico em grau quem sabe maior e mais fundamen-

#  Cf. Contributo alla Teoria della Prova Legale, Pidua, 1940, pag. 169.

3% JaME Guase, Reduccidn y Simplificacién de los Procesas Civiles Especiales,
Madri, 1951, pdg. 9; Derecho Procesal. .., cit., pags. 1.017 e segs. Cf., em
abono da tese: F. (GONZALEZ NAVARRO, Procedimientos Administrativos
Especiales, Madri, 1967.
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tal, dadas a funcido especifica e a natureza peculiar das
relagbes juridicas com a Administragdo.

Com respeito aos vinculos juridicos, aparecem materia-
lizados com muito melhor evidéncia no relacionamento
administrativo. De contetido n@o igual, revestindo outras
caracteristicas, stricto sensu correspondem a uma atividade
destacada entre as indmeras atividades obrigacionais.

Por outro lado, em se tratando da funcio de atividade
da Administracdo, os vinculos juridicos pressupdem rela-
coes obrigacionais. Ndo € s6 no Direito Civil, que as obri-
gagdes, mum sentido proprio, atendem a esséncia do direito
¢ a presta¢do do dare ou do facere.

Observada pela face material, a relagdo obrigacional
extroverte-se como um direito, sejam quais forem os sujeitos
ou a qualificagdo das pessoas. Nada aqui difere do Direito
Administrativo. O vinculo, quando real, traz a sujei¢do pro-
cessual e configura o direito discutido.

No processo administrative, portanto, voltando-se ao
debate em tese, a prova deve ser cabal, como o é no pro-
cesso civil. Provado o vinculo, ou os vinculos, hid de se
dizer com a demonstracico probante quais as exigéncias
legais que tornaram viciado o ato administrativo.

No exercicio do poder administrativo, o Estado ndo pode
esquecer que € juridico e estd subordinado a uma sitnagio
de direito. Fosse apenas o Direito Administrativo regulador
da estrutura ¢ funcionamento da Administracao, e nao re-
gulador do exercicio da fungdo piblica, ento o problema
pratico e doutrindrio tomaria outras diretrizes mais sum-
plistas.

Nao é o estudo separado do Direito Administrativo que
o afasta dos outros ramos da ciéncia juridica. Para com-
pletar um exato conceito, af estd SAYAGUES LAso, afirman-
do a conveniéncia de se pontualizar esse direito dentro do
sistema geral do direito, “destacando sus vinculaciones e
interferencias con otras ramas que habitualmente se estu-

136G

dian separadamente™™.

3  SAYAGUES Laso, ob. cit, vol. 1, pig. 22. E, também, para esclarecimentos
na ordem normativa administrativa: LUIS FELIPE MEJIA LIZARZAEURD,

Reglamento de Normas Generales de Procedimientos Administrativos, Lima,
1968,
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No destaque, porém, vale como pesquisa a estruturacio
do Estado ¢ dos seus Orgdos, os organismos € pessoas que
exercem fungdes administrativas, como as questdes de maior
interesse que no passado levaram o Direito Administrativo
a ser considerado como um direito de excecdo em razdo
dos principios informadores do Direito Civil.

19. OS PODERES JURIDICOS — De todo, perderia
importancia o processo administrativo, nfio existissem os
atos juridicos administrativos. Nao fossem os atos admi-
nistrativos categoria de atos juridicos. Atos de gestdo, de
criaglo e organizagdo de servigos, atos formais, materiais,
unilaterais, plurilaterais, convencionais, contratuais, legis-
lativos e de jurisdigao.

Convenha-se que, quando as entidades estatais se ativam,
realizam operagbes ¢ atos “en virtud de los poderes juri-
dicos que el derecho objetivo establece”.

Sao, todavia, poderes juridicos, e ndo outros poderes.
E que o Direito Objetivo, regra social obrigatéria imposta
a qualquer um, quer venha como lei ou como costume, tenha
obediéncia, defina-se concretamente, predomine nas suas
origens tipicamente administrativas.

Da necessidade de ordem, de equilibrio nas relagdes com
a Administragdo, nascem as premissas do que é substan-
cialmente juridico no processo administrativo. Na escala
das normas de conduta juridica, integram-se as regras que
asseguram o direito no litigio, na contenda ou na acdo.

A convicgdo superior na andlise juridica do ato admi-
nistrativo tem de resultar de fatos categéricos que no pro-
cesso peculiar resultarem em matéria provada. Na fronteira
dos dois processos, o civil € o administrativo, existem to-
davia ponios controversos e obscuros®™.

37 BavaGuUes Laso, ob. cit., vol. I, pdg. 34,

8  Tiao importante se tornon o procedimento administrativo na sua realidade
processual que, na Universidade de San Marcos, de Lima, no Pery, ja hi
uma céledra de Derecho de Procedimientos Adminisiratives, cujo curso
corresponde ao scgundo semesire de cada ano escolar. Prelicionando essa
nova discipling na sua autonomia, o Prof. GusTavo Bocacorzo da énfase,
no seu programa curricular, a temas de indiscuiivel atualidade, como: atos
e momentos processuais, recursos administrativos, jurisdicionais e de im-
pugnagio, acumulagiio de agbes, ressaltando-se, contudo, na programagio
pela sua transcendéneia conceitual e prilica, os meios de prova nos litigios
ou nas demandas com a Administracio.
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Em nenhum dos dois, porém, as determinantes apagam
a conveniéncia da adequada solug@o de direito. Distingue-
os a sua finalidade prépria, ou exclusiva, em termos de fim.
Em ambos ha uma responsabilidade definida, tanto da
parte da Administracdo como de parte do administrado.

Mas, aceite-se ou ndo, o processo administrativo mesmo
elementar traz na sua formagfo os elementos que validam
as posicdes opostas. Sdo elementos, sem divida, que colo-
cam o administrado ao abrigo das garantias. Elementos
que se afirmam na defesa e com a prova.

20. A MARGEM DE UMA TESE — Os servigos pu-
blicos sao, principalmente nos tempos presentes, nNUMerosos
e complexos. As fungdes publicas, usando o plural, tdo
relevantes e responsaveis ndo sO pela transcendéncia dos
objetivos, como por estarem ligadas a tarefas que exigem a
participagdo do administrado.

Participagdo, sim e, também, colaboragdo. Além de su-
bordinacdo a interesses maiores, primaciais, emergentes de
uma atividade continuada a satisfagdo das necessidades pu-
blicas, por natureza variaveis.

O problema a resolver consiste, pois, neste trabalho po-
1émico, a um tempo dizer da importancia do processo admi-
nistrativo, sem deixar de conceder liberdade de defesa ao
administrado ou ao particular, habilitando-o a encarar a
Administracio simplesmente como um poder de diregdo.
E por outra face, em atendendo as peculiaridades do inte-
resse publico, para demonstrar que a inteligéncia dos textos
legais concede a tutela processual apesar da diferenciagio
entre o que compete 4 Administragdo e o que ¢ do admi-
nistrado.

Compreendidas, assim, as questdes em tese, ou mesmo
na pratica do exercicio funcional administrativo, veremos
que muitos problemas que embaragam a harmonia entre o
homem ¢ o Estado deixardo de existir.

Uma visdo genuina e compreensiva do processo adminis-
trativo, ¢ ncle da defesa e da prova, estd ligada as obriga-
cdes e aos direitos nascidos da lei juridica, pois tudo que €
juridico movimenta-se através de um sistema de certezas
que merecem avaliagao.
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Sendo verdade que o direito € fenémeno intrinsecamente
moral, a primeira condigo do seu exercicio & que de prin-
cipio possibilite a igualdade nas antinomias ou nas con-
tendas administrativas.

Na oportunidade deve-se acentuar algo de particular-
mente significativo a esse respeito: as normas juridicas
comparadas constituem-s¢ na Unica maneira de se alcangar
a solucdo adequada ao que o administrado possa pretender
justamente para a defesa do seu direito.
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CariTuro 1

A PROVA ADMINISTRATIVA NA TEORIA
GERAL DO PROCESSO

SUMARIO: 1. O valor da prova. 2. A atividade
normativa do Estado. 3. A protegio dos direitos.
4. O poder nao-autoritdrio. 5. A relagiio juridico-
administrativa. 6. Processo e relagdo juridica.
7. Estrutura ldgica e natural das normas. 8.
Conduta estatal e relagdo. 9. A jurisdicdo na
hierarquia. 10. Atos executérios e procedimento.
11. Valores hierarquizados. 12. Fungdes diver-
sificadas. 13. Horizontalidade ¢ verticalidade.
14 . Instrucdo e verdade juridica. 15. A impug-
nagdo jurisdicional. 16. A protegio jurisdicional.
17. A tematica no Direito brasileiro. 18. A prova
como principio de defesa. 19. O Congresso de
Varsévia. 20. A defesa e a prova.

1. O VALOR DA PROVA — Assunto um tanto des-
cuidado pelos nossos administrativistas ¢ encarado desde ha
muito como de pouca importancia pelos estudiosos do mo-
derno Direito Administrativo, € aquele que diz respeito a
matéria de prova em face da fungdo jurisdicional ¢ das re-
lagdes entre Administracdo e administrados no tocante ao
ato que enseja recurso processual.

Nédo ha propriamente um critério justo e informativo
quanto a matéria de prova no Direito Administrativo para
as controvérsias surgidas na instancia competente, tornando,
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assim, indcuas as contribuicdes valiosas trazidas pelo Direito
Processual.

O valor da prova pelos seus elementos judiciosamente
apreciados na relagdo juridica, assenta nos principios basi-
cos dos sistemas juridicos e legitima o exercicio pleno da
funcéo jurisdicional, através dos diferentes 6rgéos e poderes
do Estado.

Poucos, entre os que estudaram o Direito Administrativo
na pratica administrativa, levaram em consideracio a exten-
sdo do poder administrativo diante dos pressupostos juridicos
em que a jurisdi¢do é exercida aplicando normas civis ou de
natureza penal.

2. A ATIVIDADE NORMATIVA DO ESTADO —
Ninguém ignora que na sua atividade normativa o Estado
se deixa envolver por principios legais aos quais esta obri-
gado, principios que em sentido genérico constituem toda
aquela matéria chamada contenciosa administrativa ou ainda
jurisdicional quando privativa da fun¢@o peculiar as autori-
dades administrativas.

Nio basta teimar na pouca importincia que administrati-
vistas do passado deram ao estudo racional da organizacdo
administrativa, desde quando o Direito Administrativo nao
conseguiu mais fugir de aplicar regras gerais aos diferentes
poderes, regras cujo contendo 1mpde disposigoes expressas
nascidas espontancamente das necessidades do corpo poli-
tico.

H4 que ter em conta, no tocante a hierarquia administra-
tiva, ndo sO a relacdo juridico-administrativa, mas os fatos-
fen6menos juridicos que atuam no complexo da dindmica
estatal.

E evidente, que o Direito também aqui aparece com ca-
rater imperativo, ndo sé investigando problemas concer-
nentes a organizacdo administrativa, como, sobretudo, todas
aquelas questdes afetadas pela ordem juridica elaborada com
base normativa para considerar fatos que derivam de atritos
na peculiar area jurisdicional.

Afirmativamente, no terreno dos fatos, o procedimento
administrativo assume exatidio de verdadeiro alcance cienti-
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fico, onde os argumentos tedricos apenas refletem na contro-
vérsia pontos de vista que ndo chegam mais a impressionar’.

3. A PROTECAO DOS DIREITOS — Desde que o
Direito Administrativo esta forcado a cumprir varias missoes,
nio s6 devido & variedade infinita do procedimento admi-
nistrativo, claro fica que os problemas plantados possuem
carater relacional-juridico ¢ atingem diretamente a jurisdigdo
contenciosa.

Precisamente num tempo em que as controvérsias ganham
profundidade, em que a protecdo dos direitos ndo se limita
ao procedimento civil, em que a Administragdo ativa se
distingue como demandante e demandada, € que a matéria
prova se torna importante na sua determinacdo positiva
contra o arbitrio administrativo no processo contraditorio.

A sujeicdo dos érgdos administrativos ao direito é uma
conseqiiéncia dos sistemas juridicos e da ordem constitucio-
nal: os mesmos principios que se aplicam no procedimento
civil podem ser aplicados no procedimento administrativo,
apenas com reserva da jurisdigio.

Nao ha davida que também o Direito Administrativo teo-
ricamente repousa em suas origens numa base juridica subje-
tiva: formaliza-se também mediante acdo contra o Estado,
dependente dos prazos habeis transcorridos e das provas que
aduzidas consagrem o convencimento decisOrio.

4. O PODER NAO-AUTORITARIO — A afinidade do
Direito Administrativo com © Direito Civil torna indubitavel
que existe entre ambos os direitos, na expressdo material e
forma, harmonias que assentam no sistema institucional,
destacando-se, apenas, peculiaridades que decorrem de rela-
¢des juridicas ¢ em face das conseqiiéncias definidas na fun-
¢ao de administrar.

Convém notar que a ordem juridica e a organizagao admi-
nistrativa nio sdo realidades conflitantes ou contraditérias:
é de saber que quando a atividade administrativa se desvia
da lei, ou na lei ndo encontra respaldo, maiores dificuldades

1. Cf. Lupwig SPIEGEL, “Derecho Administrativo y Procesal”, in Derecho
Administrativo, pags. 87 e segs.
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existem do que aquelas que aparecem no Direito Privado
ou mesmo Penal®.

Quanto a matéria de prova administrativa e sua natureza,
cumpre lembrar que entre o Direito escrito e o Direito ndo
escrito, ndo preponderam distingdes rigorosas que sejam
absolutas, nesse caso impedindo manifestas relagdes que se
tornam no mais das vezes caracteristicamente subjetivas.

Provar o alegado, no sentido amplo da defesa administra-
tiva, resulta virtualmente de um conceito capital de Direito,
considerando que o poder de mando ndo é autoritdrio e que
o mandato abusivo pode ndo corresponder & vontade da
autoridade ou do 6rgéo hierarquico atuante e responsavel®.

5. A RELACAO JURIDICO-ADMINISTRATIVA —
Vale como lembranca a licio de CIRNE LiMAa:

a) a relacédo juridica que se estrutura ao influxo de uma
finalidade cogente, chama-se relagio de administracio;

b) chama-se-lhe relagdo de administragdo, segundo o
mesmo critério, pelo qual os atos de administracdo ou de
finalidade se opoem aos atos de propriedade ou de arbitrio®.

Nessa vasta area complexa por onde se fazem as relagdes
juridicas, é precisamente no Direito Administrativo gque a
relaclo de administracdo adquire a plenitude da sua impor-
tincia®.

N&o € uma relacdo que se possa chamar de abstrata ou
improépria, porque através dela se extroverte o poder do Es-
tado e o seu exercicio, ou porque o poder administrativo na
sua atividade ndo pode ignorar o principio que informa o
direito de cada um frente a Administragao.

Nao se faz defesa, na relagio administrativa, sem que
provar nao se possa o possivel direito pretendido, aplicavel
que se torna ao processo administrativo 0 mesmo principio
constitucional da defesa em juizo, como bem pondera AGUS-
TIN A. GORDILLO",

2 Lupwic SPIEGEL, ob. cit., pag. 178.

Cf. Aparicio MENDEZ: “Tal Poder [poder de mando], contrariamente a
gn)concepto bastante generalizado, no es awtoritario” (La Jerarquia, pag.
4).

Ruy CIRNE Lima, Sinopse de Direito Administrativo Brasileiro, pig. 19.
Id., ibid., pag. 10.

AGUSTIN A. GoRrbILLO. “La garantia de defensa como principio de eficacia
en el procedimiento administrative”, in RDF, nv 10/16.

&
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Lembra o professor argentino, com muita clarividéncia,
sem necessariamente tratar da matéria de prova, certos prin-
cipios que s&0 ajustaveis ao sistema juridico e 4 ordem cons-
titucional:

a) o principio da defesa como critério de eficicia admi-
nistrativa; e

b) o principio da defesa como critério de eficicia poli-
tica’.

Observe-se que a relacio administrativa tem no processo
(modus procedendi) a sua peculiar manifestagcao: sobretudo
quando considera na demanda a importancia das partes que
nela atuam, ligando os interesses contrapostos ou os direitos
conflitantes.

Nao ha defesa, nem eficiacia quanto aos cfeitos dela, sem
que a matéria de prova assuma condicdo de relevo juridico
na orientac&o dogmatica do processo administrativo.

6. PROCESSO E RELACAO JURIDICA — Nunca
seria erroneo afirmar que o processo integra, como um dos
elementos substanciais mais caracteristicos, a relagao juri-
dico-administrativa no plano das atividades estatais.

Faz elo entre Administragio e administrados, agentes
administrativos e administrados, ou entre a Administracao
e os seus agentes delegados no exercicio da fungao adminis-
trativa e jurisdicional.

Hoje em dia a teoria jamais deve contrariar a pratica na
Administragdo, pois os fatores imprescindivels ao conheci-
mento da orglnica estatal orientam o pesquisador para
aqueles lagos que unem Governo e governados, administra-
dores e administrados.

Podera nao parecer juridico, mas é tanto juridico, como
técnico e cientifico, dar ao processo administrativo essa po-
sicio inaliendvel diante dos fendmenos componentes da
organizagio estatal como auténtico sistema de valores juri-
dicos e institucionais.

O que importa na relagéo juridico-administrativa sdo pre-
cisamente os elos que juntam poderes e Orgios dentro da
realidade do Estado como corpo politico ou como organi-

v Id., ibid.
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zaclo adequada a direcdo no plano dos servigos piblicos e
suas espécies personificadas.

Trata-se aqui de conciliar o interesse publico com o di-
reito dos administrados: a seguranga juridica para os que
dependem da Administracdo através do controle das formas
que a lei determinar para que os atos governamentais se legi-
timem na legalidade®.

7. ESTRUTURA LOGICA E NATURAL DAS NOR-
MAS — Impossivel aceitar a relag@o juridico-administrativa
como resultante de juizos hipotéticos, dados os pressupostos
da conduta do Estado na ordem administrativa, pois nao
incide essa relagdo juridica sendo sobre a realidade de um
sistema que se atém a normas programaticas de conheci-
mento, orientagdo ¢ diregao de servigos essenciais’.

Todas as disposicdes ou normas administrativas tém a
estrutura 16gica e natural das normas juridicas no sentido
que melhor compreendem o8 sujeitos de uma relagdo, néo
s6 quando atribuem obrigagdes que s@o reciprocas, mas so-
bretudo quando constituem condicdo de organizac@o, efica-
cia e aplicabilidade do principio constitucional.

Tais disposi¢des ou normas administrativas apenas distin-
guem-se das outras normas juridicas pelos fins reguladores,
decorrem de principios institucionais que se ativam através
de relagdes, que dizem respeito ao sistema de governo, sua
forma, reparticdo ou divisdo de poderes, integrativas que sao
da relagdo ordem-constitucional-politica.

Problema que se apresenta de imediato € o de saber qual
o valor das normas administrativas na relagdo juridico-admi-
nistrativa, embora o problema nfo resulte em graves contro-
vérsias dentro do comportamento do Estado submetido a
uma ordenagao juridica e jurisdicional conformada pela na-
tureza das instituigdes politicas.

8 Cf. Paur. DuUEz, “Le contrdle des formes”, in Les Actes de Gouvernement,
péags. 201/2.

? *“A douirina kelseniana sobre as proposi¢bes juridicas como juizos hipo-
téticos é de dificil aceitagio pelo Direito Administrativo. As conseqiigncias
juridicas devem estar vinculadas a determinadas condi¢des. No entanto,
aceitamos KELSEN, quando informa que as regras de direito e as propo-
sicBes sdo expressoes sindnimas” (cf, Teoria General del Derecho y del
Estado, pags. 53/138).
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Com maior razdo, portanto, na esfera de atuacio do Esta-
do, a par da relagdo de administracdo como diz CIRNE LiMa,
“coexiste, no Direito Administrativo, enquanto Direito Pi-
blico, a relagdo de Direito Subjetivo”, invariaveimente nas-
cendo “da transferéncia ou do exercicio de uma parcela do
poder estatal™.

8. CONDUTA ESTATAL E RELACAO — Conside-
rando que a conduta juridica estatal s6 pode caracterizar-se
pela relacdo, capitulo importante na investigacdo do fend-
meno politico organizacional é aquele que contrapde ao inte-
resse publico o privado, o direito do cidaddo ao direito do
Estado.

Pode dizer-se, sem maior €nfase, que o Estado como
pessoa € a Administragio como vontade, ndo dao vida aos
direitos para que ndo sejam respeitados, ndo dido sinfonia
as normas para ndo serem cumpridas, ndo ddo existéncia as
leis para nao constituirem valores.

Em outros termos, no momento em que o Direito Subje-
tivo se concretiza, ja se incorpora ao patrimonio juridico do
sujeito, criando uma situacao juridico-relacional capaz de
oferecer garantias que projetam a posigdo juridica em face
do poder administrativo.

9. A JURISDICAO NA HIERARQUIA — Nio hi ju-
risdicdo mais ampla que a referente ao poder administrativo,
estendendo-se a todos os setores da Administracdo ativa e
até onde o Estado possa cxercitar as atribui¢des legais e
constitucionais que delega, outorga, confere e executa.

Eis o porqué de os atos administrativos, como atos juri-
dicos praticados segundo o Direito Administrativo, pelo
Estado ou pelas pessoas administrativas, alcangarem plano
cuia amplitude engloba situagdes constitutivas, assesurato-
rias, modificativas ou extintivas de direitos.

Na sua executoriedade contra o particular ou o adminis-
trado, podem na jurisdicdo os atos administrativos criar
direitos, remover limitacdes impostas a agdo privada, alterar
obrigagdes preexistentes ou extinguir de vez os direitos exis-
tentes.

3 RuY CIRNE LiMma, trab. cit., pag. 21.

41



10. ATOS EXECUTORIOS E PROCEDIMENTO —
Nos atos executérios, que independem de apreciacio prévia
de outro poder, no caso o Poder Judiciario, executados quase
sempre coercitivamente, praticados nos diferentes niveis de
jurisdicdo, as causas para serem apreciadas sio dependentes
quando da impugnagio de matéria de prova para qualquer
efeito recursal.

Dos atos executdrios decorre uma série de procedimentos
diversos para que possam ser declarados como inexistentes,
nulos, anuldveis, revogiveis ou suspendiveis, onde a prova
material € documental se faz importante como igualmente
acontece no processo civil.

Quanto as causas de nulidade, ha que considerar a incom-
peténcia, o objeto ilicito ou impossivel, a forma nio autori-
zada em lei ou a ineficicia declarada, situagdes essas que
irdo determinar pela validade ou invalidade do ato admi-
nistrativo.

Quanto as causas de anulabilidade, nio hi como nio
considerar a incompeténcia relativa ou a incapacidade, os
vicios resultantes de erro, dolo, simulacio ou fraude, todos
problemas que se criam exigindo manifestagbes que assentem
em provas reais na sua evidéncia juridica.

Quanto, portanto, a fungdo jurisdicional, estd ela conju-
gada a autoridade administrativa, sobretudo porque a ativi-
dade jurisdicional também ¢é fungdo privativa da Adminis-
tragdo ativa no tocante ao poder de comandar, ao poder
administrativo ou & capacidade de gestdo.

11. VALORES HIERARQUIZADOS — De conformi-
dade com a organizagdo politica, para que exista jurisdicdo
administrativa bem qualificada, é necessario que se com-
preenda o problema da hierarquia e dos valores hierarqui-
zados, encarando as relagdes hierdrquicas segundo critério
integrado e orginico',

11 Cf, ROGER BowNarD, “La hiérarchic administrative”, in Précis de Droit
Administratif, pags. 267/8; RAFAEL BIELSA, El Recursos Jerdrquico su
Institucion y su Régimen Juridico, pags. 11/2; R. Hucor DEerviLLEs, Le
Principe Hierarchique duns I'Adminisiration Frangaise, phgs. 19/24; APaA-
RICI0O MENDEZ, La Jerarquia, Concepio y Definicidn, phgs. 8/20; ARTURO
LENTINI, Istituzioni di Diritto Amministrativoe, vol, 1, pag. 99; PROSPER
WELL, Le Droit Administratif, pags. 79/80.
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Nio ha, pois, uma hierarquia somente funcional, mas
uma hierarquia também de Orgdos que se completam ¢ se
integram na problematica da organizacido estatal, sem que
com isso perca sentido a posicdo de BIELSA, stricto sensu,
juridicamente conceituada’™.

Apontando como falsa a oposi¢do acaso existente entre
hierarquia ¢ descentralizacdo, entre hierarquia e autonomia,
APARICIO MENDEZ bem explica que a descentralizagio ¢ um
sistema orgédnico, enquanto que a hierarquia € uma relacio
técnica entre 6rgios®.

De igual maneira a autonomia ndo rompe com o vinculo
hierarquico porque o 6rgio autdnomo depende da estrutura
estatal para subsistir, tornando-se assim o fenémeno hierar-
quia uma nog&o absoluta e aplicavel também & descentrali-
zacdo em todas as suas formas™.

Observado o Estado como organizacdo funcional na sua
mecanica administrativa e dindmica juridica, a subordinagao
dos 6rgios aparece como elemento essencial da hierarquia,
através da qual o Poder Puablico se manifesta juridicamente
pelas diferentes unidades estatais.

12. FUNCOES DIVERSIFICADAS — Tecnicamente,
em distintos planos, primeiro os Orgios, depois os agentes,
determinam-se pelas atribui¢Ses que lhes s@o peculiares, sub-
metidos que estdo a certas porgdes de responsabilidade ou
a limitadas porcBes de competéncia jurisdicional™.

Necessario distinguir na plena jurisdicdo administrativa
as divisdes que extrovertem o poder dividido, tanto na escala
hierarquica quanto nas diferentes entidades que compdem
o Estado, nio devendo confundir-se as condutas funcionais
inferiores ou separadas, com aquelas normais gerais condi-
cionadoras da atividade organica do Estado.

O que hi, na realidade da jurisdicio administrativa, €
uma unidade estrutural ¢ funcional ao mesmo tempo: a ati-

12 “H| orden jerarquico no crea, pues, subordinacidn de personas, sino de
funcionarios, o mas precisamente, de oOrganos administrativos” (BIELSA,
ob, cit., pag. 12).

3 Cf, Araricto MEeNDEZ, La Jerarquia, pag, 15.

o Id, ibid.

15 “Para la ciencia de la administracién y para el derecho administrativo el
régimen organico tiene en cuenta cada unidad estatal” (Araricio MENDEZ,
ob. cit., pag. 37).
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vidade paralela ou coincidente de funcdes que se diversifi-
cam nfo confrariando o jurisdictio administrativo como
expressdo geral das atividades funcionais.

O que se contém na jurisdicdo administrativa diz respeito
a servigos e pessoas: através dela se especifica a competén-
cia, a plena jurisdi¢do ou a jurisdigdo considerada em re-
lagdo aos 6rgdos e autoridades, a competéncia que somada
marca a posicao do poder administrativo,

A jurisdi¢do indica, no Direito Administrativo, portanto,
uma soma de atividades funcionais decorrentes da unidade
do Poder Publico, atividades que podem ser delegadas, con-
cedidas, outorgadas, investidas, convencionadas, provindas
do Estado como poder gerador.

De acordo com essa posi¢dio, .entende-se por jurisdicdo
administrativa toda a atividade da Administrac@o publica ou
de qualquer dos seus 6rgdos dentro em regime 3ur1d1co pré-
prio, tendo em vista alcangar os scus fins essenciais, de go-
verno ou de gestdo dos servigos publicos™,

13. HORIZONTALIDADE E VERTICALIDADE —
Bem examinada, a jurisdi¢éo possui um sentido horizontal,
deriva de um conceito de especializagdo absoluta, € exercida
em forma privativa ou exclusiva, integrando aqui vérias
funcdes dentro da unidade real e positiva do poder admi-
nistrativo.

Bem analisada, a hierarquia possui um sentido vertical,
provém da concentragdo funcional ¢ de um conceito de com-
peténcia relativa, impondo organizacdo as atividades pibli-
cas ¢ tendo em conta a natureza dessas atividades, mas em
graus que exigem relacdo de dependéncia, de subordinagio,
vigildncia, representagdo e indices minimos ou maximos
quanto & natureza especifica de cada atividade funcional-
administrativa.

Como o Direito Administrativo se reconhece pelo contet-
do de suas normas e pela natureza dos seus fins, a jurisdicdo
administrativa se reconhece pela sua identidade com a Admi-
nistracio, pelos servi¢os que vincula ao interesse ptblico, ao
interesse da ordem juridico-administrativa e aos meios de

16 Em falando de Administragio no sentido geral, como toda atividade do
Estado, Frurz FrLemver excepciona a esfera legiferante ¢ da administracio
da Justiga (cf. Instituciones de Derecho Admisistrativo, trad. esp., pég. 7).
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como exercitar a vontade estatal sem quebra do ordena-
mento juridico.

Considerando os diferentes graus da hierarquia adminis-
trativa, todas as funcGes implicam o exercicio de faculdades
jurisdicionais; invariavelmente, a protecdo juridica assenta
em problema de competéncia, que se resolve, quanto & natu-
reza do ato, na esfera recursal.

Para FLEINER, somente dentro do marco da sua compe-
téncia legal, pode um érgido do Estado realizar atos expres-
sivos da vontade ptiblica, ressalvando a necessidade de se
determinar sempre os limites entre o Direito Privado e o
Direito Piblico®.

E para nds, salvo melhor posicio, o juizo da prova é o
juizo da competéncia: ndo pode a solugéio dos conflitos juri-
dicos na esfera administrativa, independer do exame de situa-
¢oes que se tornam equivocas quando contestadas e mate-
rialmente sujcitas a prova.

Para a solugdo dos conflitos juridicos na ordem adminis-
trativas s6 permanece um caminho adequado: aquele do
procedimento jurisdicional que da lugar a uma acgio, sem
que por antecipac@o deciséria se precise invadir o ambito
exclusivo do Poder Judiciario.

E na instdncia administrativa prévia que os conflitos sdo
apreciados, que 0s recursos sdo interpostos, que' a Adminis-
tragdo & responsabilizada, considerando-se como vilido um
sistema processual especial inspirado na justa prote¢do do
particular nas contendas entre Governo e governados.

14. INSTRUCAO E VERDADE JURIDICA — Onde
ha processo ha instrugdo no sentido do esclarecimento da
verdade juridica: podem os interessados, mesmo na esfera
administrativa, instruir o pedido, documentéi-lo com as pro-
vas do alegado, indicando os atos ou os fatos passiveis de
contestacao.

Também no processo administrativo, tudo quanto se pro-
mova com a inten¢do de esclarecer, documentar ou provar,
€ instrug¢@o na expressdo genérica do conceito processual,
considerando-se os fatos que constituem objeto do litigio ou
da demanda contra a Administragao.

17 Trirz FLEINER, ob. cit., pag. 23.
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Por defini¢do, para GUAITA, o processo administrativo é
uma categoria especial do género processo, tanto assim que
“cuando las pretensiones esgrimidas por las partes se fundan
en normas de Derecho Administrativo, nos encontramos sin
duda alguna ante un proceso de esta naturaleza, ante un
proceso administrativo™,

Sem didvida, nas acOes administrativas contra o Estado,
o fundamento do Direito ndo é um simples fato que nio
possa ser provado, cabendo ao autor provar o alegado e
nio ao Estado, surgindo dai a importancia da instrucdo no
processo administrativo,

E claro que, para a eficicia da prova, ganham relevo as
circunstancias de como ocorrem os fatos, o nexo causal entre
o ato danoso e o interesse particular, ndo devendo a Admi-
nistracdo jamais fugir das obrigacdes relacionais impostas
por lei ou regulamentadas.

15. A IMPUGNACAO JURISDICIONAL — O que a
doutrina mais moderna estabeleceu para a conceituacdo do
recurso administrativo, transformou-se em postulado juridico
cuja tradicdo se encontra no principio da responsabilidade
do Estado, por onde se procura evitar os abusos de fungao
ou 0s abusos de direitos™

E, na realidade, necessirio nio esquecer que toda a ativi-
dade estatal supGe uma obrigagao geral e particular, que é
também uma obrigacdo legal que dJmana do regime juridico
assegurador de garantias que possuem Suporte na respon-
sabilidade do Estado e das pessoas administrativas.

Destarte, o processo administrativo, ndo obstante os
fing divergirem, € na esséncia idéntico as restantes espécies
de processos, correspondente a uma sucessdo de atos que

18 AURELIO GUAITA, El Proceso Administrativo, pag. 11.

1 A literatura € farta: PEDRO MENNA BARRETO MONCLARO, Do Recurso
Administrativo, Curitiba, 1959; LEONTDA RAGNISCO E MICHELE ROSSANO,
I Ricorsi Amministrativo, Roma, 1954; JosE CRETELLA JONIOR, Tratado de
Direito Administrativo, Rio, 1969, vol. VI; RAFAEL BIELSA, E! Recurso
Jferdrguico, Rosirio, 1939; Davip LAscAwo, Jurisdicién y Compentencia,
Buenos Aires, 1941; VILLAR Y ROMERG, Derecho Procesal Administrativo,
Madri, 1944; ANTONIO CORRADO PUCHETTI, If Ricorso Gerachico, Padua,
1938; Frrix SarmriA, Teoria del Recurso Contencioso Administrative, Cor-
doba, 1940; RANELLETTI, Le Guarentigie della Giustizia nella Pubblica
Amminisirazione, Mildo, 1946: D’Avessio, Le Parti nel Giudizio Ammi-
nistrativo, Roma, 1915; ALpo M. SaNpuiLl, Il Procedimento Amministra.
tivo, Mildo, 1940.
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tendem a provar ou ndo uma pretensdo, mediante a atuagio
das partes no litigic com a Administraggdo.

AURELIO GUAITA coloca com precisio o problema, em
termos que nao se confundem doutrinariamente: “El proceso
administrativo supone siempre la impugnacion jurisdicional
de acto administrativo™,

Para impugnar nédo basta peticionar desde que a impug-
nagdo do ato administrativo parta, como € natural, do
administrado quando no uso das faculdades necessariamente
permitidas em lei, ou quando no exercicio de direitos decla-
rados ou anteriormente reconhecidos.

Quanto a posicio do demandante-administrado, na sua
impugnagdo ha de provar as causas que legitimam a deman-
da, promovendo para a defesa do direito vulnerado na esfera
administrativa, o levantamento dos elementos justificantes
da existéncia de um direito subjetivo.

16. A PROTECAO JURISDICIONAL — Colocando
o problema na sua origem, ROGER BONARD muito se preo-
cupa em definir esse direito subjetivo, que justifica a facul-
dade de exigir em qualquer jurisdi¢do, mas sempre condicio-
nando a uma norma de direito subjetivo o ato juridico
individual subjetivo ou jurisdicional, capaz de alcangar na
controvérsia o exigivel na demanda™.

Facilmente se compreende que a Administragdo, nfo re-
conhecendo a ilegalidade do seu ato, hd também de exigir
em contrapartida que o ato impugnado para gozar de pro-
tegdo jurisdicional se apresente efetivamente com os requi-
sitos proprios de legal figurac@o juridica.

Indubitivel que jamais haveria ordem juridica estavel caso
as situacies subjetivas estivessem condicionadas a uma Unica
decisdo administrativa, sem que o administrado pudesse
apelar para o controle hierarquico ou para as diferentes juris-
dicdes administrativas®™.

Anote-se, segundo SARRIA, que o Direito Subjetivo “puede
revestir forma positiva o negativa, puede consistir en una

%]
@

AureLio GUAITA, ob, cil., pags. 16/11,

Cf. Les Droits Publics Subjetifs des Administrés, pags. 38 e segs,

Dou raziio a Garcia QOVIEDO, gquando teme pela inexisténcia de uma ordem
juridica estavel, em virtude de as situa¢des subjetivas ficarem condicionadas
a uma decisfo administrativa (¢f. Derecho Administrative, pag. 128).
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obligacién de hacer o de no hacer, en realizar un hecho o
emitir un acto administrativo, en dar alguna cosa, en la
exencidén de una carga real o personal, en todas las formas,
por fin, en que el derecho puede manifestarse en las re-
laciones ordinarias™*.

Dai a importancia fundamental da natureza da prova no
processo administrativo: ndo s¢ deve permitir que o ato sus-
cetivel de impugnacio no recurso administrativo, nio traga
no seu bojo aqueles vicios que comprovem, textualmente, a
sua ineficacia declarada ou o seu obijeto ilicito.

Qualquer ato é que ndo pode ser motivo de graciosa im-
pugnacio: ha que considerar as causas de nulidade e de
anulacdo, de revogacdo ¢ de validade, de incompeténcia e
de forma.

No Direito Administrativo, as formalidades que revestem
o ato administrativo sao exigiveis tanto no interesse dos
administrados, como em garantia da Administragdo, para
o acerto das suas decisoes™.

Também perante a Administragiio e no Direito Adminis-
trativo, a “convicgdo deve ser formada no exame direto das
provas”, ou a “convicgdo deve resultar de provas para as
quais ndo haja limitagdo preestabelecida de valor quanto ao
objeto provado”*,

Aplica-se na esfera administrativa a mesma convicgdo que
deve resultar da producdo da melhor prova, no sentido sub-
jetivo, objetivo ou formal, como cautela contra o arbitrio
ou contra as convicgdes que nio convencem™,

No processo administrativo, ainda incaracteristico no re-
gime juridico brasileiro, constitui ficcdo a igualdade de tra-
tamento entre os litigantes, acomodada como est4 a doutrina
aos pressupostos da supremacia estatal no trato dos negdcios
publicos. S6 que no Direito Administrativo o fato por pro-
var-se, em face de um ato que se impugna ou que se contesta,
deve ja estar determinado, formalizado e definido na sua
aplicacao.

% FELIX SARRIA, Teoria del! Recurso Contenciose Administrativo, pig. 142.

2+ ALpREDC R. ZuanicH, La Cosa Juzgada en el Derecho Administrativo,
pags. 61/2.

25 Cf. MOACYR AMARAL SaANTOS, Prova Judicldria no Chvel ¢ Comercial, vol. 1,
pag. 19,

26 Id., ibid., pag. 20.



17. A TEMATICA NO DIREITO BRASILEIRO —
Acontece que ainda ndo h4, no Direito brasileiro, uma lei
geral sobre normas de processo administrativo; apenas inu-
meras disposi¢des esparsas asseguram a defesa de direitos
e interesses legitimos dos administrados®.

A posicdo do administrado € de absoluta inferioridade
nas suas relagdoes com a Administragdo: as formalidades
especiais que se concedem ao administrado, quando o ato
administrativo interfere com os seus direitos, ndo sfo mais
que medidas protelatérias, até que o exame da legalidade
venha a ser feito pela Gltima jurisdicio existente.

O direito de representagéo, a reclamaciio administrativa,
o pedido de reconsideracéo e o recurso hierarquico sdo mo-
dalidades graciosas de revisdo do ato administrativo que,
dificilmente sem outras influéncias, colocam fim as conten-
das administrativas, enquanto nido houver, se for o caso, o
demorado pronunciamento do Judiciario.

Pelo menos no sistema brasileiro, os exemplos ilustram
o carater “fragmentério do processo administrativo que se
diferencia segundo a legislagdo prépria a cada modalidade
de acdo administrativa™®,

E ndao havendo processo regular, torna-se inconsistente
qualquer prova no preparo da defesa, de vez que a autori-
dade capaz de apreciar a agfio administrativa, pela unilate-
ralidade dos propodsitos, ndo é aquela mais autorizada a
decidir contra a Administra¢do que representa.

18. A PROVA COMO PRINCIPIO DE DEFESA —
A regra, no processo, que exige a prova, ou a defesa, é regra
de validez universal: ndo incompatibiliza jamais a Admi-
nistragéo, porque ¢ regra que envolve toda a nogio de pro-
cedimento e processo, permitindo, o quanto possivel, a
igualdade das partes litigantes™.

GORDILLO adverte: “El principio de la defensa es frecuen-
temente olvidado en el ambito administrativo, justamente
donde nunca debe serlo, precisamente porque la decisién
administrativa, a diferencia de la judicial, no solo debe tener

2T Cf. Cato TAcito, O Abuso de Poder Administrativo no Brasil, pig. 33.
s Id., ibid., pag. 37.
® H. W. R, WADE, Administrative Law, pig. 141.
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en cuenta la solucién normativa del caso, sino también
los criterios ya mencionados de oportunidad, convinien-
cia etc.”™.

Ha elementos que integram a garantia de defesa e que
ndo podem ser simplesmente ignorados, pois a participacdo
do administrado torna inconfundivel o litigio, por onde se
pressupoe o direito de ser ouvido, justificando assim a natu-
reza da relac@o processual.

Na fase instrutdria, a garantia corresponde a alguns aspec-
tos peculiares ao processo em geral, como o da publicidade
em torno do pretendido, o conhecimento do que no processo
administrativo se contém e o da oportunidade de apresentar
razdes contestadoras do ato impugnado.

19. O CONGRESSO DE VARSOVIA — Nas razdes,
pelos argumentos levantados e pelas questdes propostas,
oferece-se livie margem a apresentagdo das provas que
possam conduzir o litigio a uma solucao harmoniosa, sem
nunca permitir-sc a violaggdo da garantia da defesa ou que
se torne viciado o procedimento administrativo.

O direito a oferecer e a produzir a prova traz, no entender
de GORDILLO, as obrigacdes seguintes:

“a) derecho a que toda prueba razonablemente propuesta
sea producida, aunque deba producirla la propia adminis-
tracion;

“b) que la producién de la prueba sea efectuada antes
de que adopte decisidn alguna sobre ¢l fondo de la cuestion;

“c) derecho a controlar la produccion de la prueba hecha
por la administracion, sea ella pericial o testimonial™*,

Outro ilustre administrativista argentino, preocupado com
problemas que muito se assemelham aos brasileiros, adverte
que o procedimento administrativo, através do qual se realiza
a fungio estatal, esta obrigando a uma regulamentag@o nor-
mativa axiolégica para preservarem-se na esséncia os direitos
sociais ¢ individuais™.

30 AGUSTIN A. GORDILLO, trab. cit., in RDP, n? 10/19.

51 fd,, ibid., in RDP, n® 1(/23,

32 ARMANDO EMiLio Grau, “La razonabilidad en e! procedimiento adminis-
trativo argentine”, in Ciéncias Administrativas, n® 27/21, La Plata.
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Relata ARMANDO GRAU que, 14 pelos idos de 1963, no
Congresso de Varsévia, celebrado pelo Instituto Internacio-
nal de Ciéncias Administrativas, para todo procedimento
administrativo, propuseram-se entre outras as seguintes indi-
cacoes:

“1) Audiencia de las partes;

“2) enumeracidn de los medios de prueba;

“3) fijacién de! prazo en que debe obrar la Adminis-
tracion;

“4) determinacion de los actos para los cuales la auato-
ridad debe requerir la opinién de otras autoridades e con-
$e}0s;

“5} motivacién sumaria de todos los actos que afecten
a un particular;

33

“6) mnotificacidn™.

Lembra ainda GRAU a inteligéncia da doutrina na adver-
téncia quanto a caréncia de disposi¢des processuais no plano
da eqiiidade e da confianga existente entre a Administragao
e o administrado, com respeito ao conhecimento por este
dos tramites da acfio administrativa, dos motivos do siléncio
administrativo, acesso ao expediente e imparcialidade™.

20. A DEFESA E A PROVA — Em falando de im-
parcialidade, toda decisdo suscetivel de afetar direitos ou
interesses, ndo deve menosprezar a pessoa que foi alcangada
pelo ato administrativo, dando-lhe elementos de afericdo
que possibilitem a defesa e a prova, ndo desnaturando o
procedimento.

Nio cabe ao Estado, como nio deve caber 3 Administra-
¢do, reter as provas de que o administrado necessite para
fazer valer os seus direitos, sob qualquer motivo ou alegagao
nio fundada em lei®.

A inferiorizacio do administrado frente & Administra-
¢do s6 ndo ganha maior vulto nos paises onde os Poderes
Piblicos ndo se apresentem como inatingiveis, ou onde o

38 Jd., ibid., n® 27/32.
4 Id,, ibid.
35 Cf H. W. R. Wapg, Towards Administrative Justice, p&g. 4.
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poder de apresentar decisdes adversamente ao particular
esteja controlado pelas jurisdigdes especiais.

Vale aqui a observagio de SCHWARTZ, considerando
talvez como a caracteristica mais notavel da administragio
pliblica moderna, o fato de possuir poderes legislativos e
judiciais®®,

Ressalte-se, porém, em aditamento a opinido de
ScawaARTZ, que nos BEstados Unidos, desde 1946, com a
Lei do Processo Administrativo, tornou-se possivel consoli-
dar a melhor pratica administrativa®.

O que se pretendeu com o Administrative Act, assinado
em 11 de junho de 1946, foi dar ao particular a necessaria
protegdo e garantia, contra os riscos de um processo -admi-
nistrativo incerto ou de um processo que agravasse a agdo
arbitraria das autoridades administrativas.

38 BERHARD SCHWARTZ, Direito Constitucional Americano, trad. bras., pag. 348,
87 The Federal Administrative Procedure Act, assinado em 11 de junho de
1946,
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CarituLo 11

A PROVA ADMINISTRATIVA NO
ENTENDIMENTO PROCESSUAL

SUMARIO: 1. O procedimento probatério. 2.
O limite tragado em lei. 3. A analogia em maté-
ria administrativa. 4. Juridicidade da agfio. 5.
Responsabilidade da administracio. 6. O concei-
to da verdade na prova. 7. A prova no sentido
legal. 8. A evidéncia da prova no processo. 9.
O justo caminho probante. 10. No processo clei-
toral e trabalhista. 11. A apreciaciic da prova.
12. A prova administrativa especifica. 13. Os
meios de prova. 14. O pressuposto da certeza.
15. A prova na formagio do convencimento. 16.
A finalidade da prova. 17. O procedimento pro-
batério administrativo, 18. O pedido administra-
tivo, 19. A doutrina italiana. 20. A doutrina na
Espanha.

1. O PROCEDIMENTO PROBATORIO — Seria fa-
zer desumano um conceito novo de Administragdo que, alia-
do ao desenvolvimento, economia e técnica, nio protegesse
o individuo contra ameagas as garantias ja consagradas e as
franquias democraticas asseguradas no moderno Estado de
Direito.

Nao resta diuvida que o Estado moderno, considerando a
Administragdo como fenémeno integrado no contexto social,
enfocando com rigor politico a problematica da organizagio,
tem caminhado para o condicionamento do fator humano na
medida das atuais teorias quantificadoras.
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Muitas das circunstancias econdmicas, na complexidade
das suas manifestacoes externas, realmente exigem uma cor-
respondente mudanga de estrutura juridica, ou melhor, uma
ordem administrativa expressa em férmulas adequadas a
permitir a livre atuacdo do Estado empresario.

Isso significa que, para a mudanga da estrutura jurfdica
através das féormulas adequadas, ndo haverd processo de
transformacgio sem o correspondente processo normativo,
sobretudo para que se possa manter o fator humano como
vinculado a soma dos direitos existentes.

Investigar as transformacdes e propor as solugdes, dentro
do que PEDRO DELFINO chama, juntando, de criatividade,
desenvolvimento e prospecgdo, esta claro que nao é impor
uma visdo da sociedade politica com propdsitos de domina-
cdo das liberdades juridicas'.

2. O LIMITE TRACADO EM LEI — O poder juris-
dicional da Administracio tem o seu limite tragado pela lei;
nesse limite as pessoas se obrigam e se obriga o Estado,
numa extensio que aproxima Governo e governados, em vir-
tude do exame dos interesses particulares e da posigio pibli-
ca estatal.

Criando situacdes juridicas subjetivas, declarando a sua
vontade administrativa, praticando o ato juridico-administra-
tivo, para que esse ato possa produzir um efeito de direito, €
necessario que seja ele determinado conforme o Direito Obje-
tivo. Mas isso ndo significa que o ato ndo possa, sobretudo
pelas essenciais motivagdes de fim, como ato de vontade
piblica, atingir o administrado no seu direito ou no seu
interesse, desde que escape as condicdes de forma exigidas
para a validade na sua pronta execucéo.

A garantia constitucional, cnvolvente da garantia admi-
nistrativa, corresponde a responsabilidade publica pelo possi-
vel dano causado e que provado atinge o patrimdnio parti-
cular do administrado.

Quando se fala de prova perante a Administragdo ou no
Direito Administrativo, conseqiientemente se infere da res-
ponsabilidade denunciada do Estado tanto por agdo como

1 Cf. dois livros de PEDRO DELFINO: Introduccion a la Teoria de la Admi-
nistracién, Buenos Aires, 1967; Adrunistracion y Desarrollo, La Plata,
1970.
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por omissdo, aparecendo o Poder Publico em igualdade de
condi¢oes subjetivas.

3. A ANALOGIA EM MATERIA ADMINISTRATI-
VA — No sistema brasileiro, impreciso por falta de normas
basilares, a matéria de prova administrativa jamais foi con-
siderada tal e qual € considerada na exatidio do processo
civil.

Num trabalho de quase meio século, RAFAEL BIELSA, dis-
cutindo a necesidade da jurisdicdo administrativa, defendia a
aplicachio subsidiaria do Codigo Civil, aos preceitos de Di-
reito Administrativo®.

Por outra parte, afirmava, entdo, o jurista argentino, que
a lei civil tem um valor positivo, como lei que é, e nada
se opoe a sua aplicacdo extensiva, por analogia, em matéria
administrativa®.

Assemelhado € o pensamento de OTTORINO TENTOLINI
quando, em trabalho de original profundidade, estuda “la
prova nel procedimento giudiziario e la prova nel procedi-
mento amministrativo™,

Nio obstante o processo administrativo possa ser um or-
denamento meramente formal, com estrutura menos rigida
que o processo civil, a prova relativa a controvérsia em ma-
téria juridica nfo é somente uma prova consentida, mas
uma prova que acompanha o fato concreto.

Ha que aceitar, no procedimento probatério administrati-
VO, a instrug@o preventiva como meio de esclarecimento ime-
diato através da prova preordenada, tendo em conta que a
iniciativa probante no processo administrativo pode ser to-
mada a qualquer momento, enquanto perdurar, esta claro,
a relagdo processual de causa e efeito”.

Na Itdlia, como informa TENTOLINI, onde se adotou um
sistema inspirado de justica administrativa, o comportamen-
to da Administracdo publica em matéria de prova nio ofe-

(4]

Cf. RaFaeL BIELsA, Relaciones del Codigo Civil con el Derecho Adminis-
trativo, Buenos Aires, 1923.

3 Id,, ibid., pag. 83.

* Cf. OrroriNo TENTOLINY, La Prova Amministrativa, pags. 5/39.

6 “L’iniziativa per l'acquisizione delle prove nel processo amministrativo
PUD essere presa in gualingte momento. ..” (TENTOLINI, ob. cit., pig. 93).
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rece restricdes a atividade das partes, sendo quanto ao limi-
te previsto da sua possivel admissibilidade®.

4. JURIDICIDADE DA ACAQ — Nio é de agora que
se pode considerar a importancia do ato administrativo fren-
te aos direitos adquiridos e com respeito a terceiros interes-
sados: em tal sentido as garantias correspondem a da agéo
que seja juridica e a comprovacdo da juridicidade da agao’.

Em sintese, no entender de VELASCO, essas garantias con-
sistem:

a) em obrigar que a Administragio respeite um proce-
dimento;

b) em conferir o direito de a¢fio a quem seja lesado por
ato administrativo para pedir a sua nulidade ou alcancar
uma compensagio econdmica®.

Justifica-se o entendimento por motivo da Administragiio
atuar, ndo somente dentro do ambito juridico que se lhe
determina, mas pela necessidade de que respeite os direitos
estranhos, dando a esses direitos a situacido que a eles corres-
ponde na ordem juridica’.

Desde que existe uma chamada zona mista condicionada
pelo Direito Civil e pelo Direito Administrativo, o ato admi-
nistrativo, como ato juridico, também cria, modifica, condi-
ciona e extingue direitos de natureza privada, reclamando,
assim, que quando atacado responda pela repercussido acon-
tecida em desfavor dos direitos de outrem™.

5. RESPONSABILIDADE DA ADMINISTRACAO —
Analisada a natureza do ato administrativo, esteja ele no
seu contendo ou forma afetado por motivos de nulidade,
jamais declarado lesivo por parte da Administragdo, cabe
ao particular ou ao administrado a juridicidade da sua sus-
pensio ou revogagio.

Mesmo que a Administracdo atue discricionariamente,
quando o faga deve fazé-lo:

i

Id., ibid., pags. 157 e segs.
Cf. RECAREDO F. DE VELASCO, El Acto Administrativo, pag. 280.
Id., ibid.
Id., ibid., papg. 281,
Id., ibid.
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a) sem que haja excesso no exercicio funcional da auto-
ridade, do 6rgao ou do poder;

b) fixando a exata correlacio entre o fim pretendido e os
meios juridicos justificantes da sua atividade.

Nao havendo disposicdo legal expressa ou se o ato fun-
dar-se no siléncio da lei, s a necessidade administrativa ndo
basta para afastar a responsabilidade da Administragéo,
desde gue pelo procedimento probatério se invoquem conse-
giiéncias lesivas.

6. O CONCEITO DA VERDADE NA PROVA — Im-
possivel num ensaio de sintese na anilise juridica pretender
esgotar matéria tho ardua, vasta e complexa, como a que
diz com o estudo da prova, seus elementos, condi¢des, espé-
cies, sobretudo da prova como meio adequado de conven-
cimento decisorio.

Uma literatura comparada, assentada na teoria geral do
direito civil, ou na evolugio histdrica dos expedientes proba-
térios, marcada pela influéncia de sistemas conceituais har-
moniosos, da uniformidade ao que chama de instrumentos
ou define como documentos™.

Nio é esta a intengdo do presente escorso, mas sim a
vontade de transportar para o Direito Administrativo uma
experiéncia ja positiva, diante da imperiosa necessidade do
processo administrativo poder contar com elementos legais
capazes de responder as exigéncias do reconhecimento pra-
tico de direitos.

Pelo Direito soviético, num tipico exemplo que vale aqui
citar, as provas ndo se baseiam em qualquer motivo formal:
inclinam-se elas para uma base Unica na sua qualificag@o,

11 Cf., enirc ouiras obras de Direito Comparade que merecem relevo:
Enuarpo BONNIER, Tratado Tedrico y Practico de las Pruebas en Derecho
Civil y en Derecho Penal, trad. esp.. Madri, 1928, 2 vols.; ANDREI VIs-
HINsKi, La Teoria de la Prueba en el Derecho Soviético, trad. esp., Buenos
Aires, 1951; Joko pE CaSTRO MENDES, Do Conceito de Prova em Processo
Civil, Lisboa, 1961; FrANCOIs GORPHE, De la Apreciacion de las Pruebas,
Buenos Aires, 1955, CarLo Furno, Contributo alla Teoria delln Prova
Legale, Piadua, 1940; MOACYR AMARAL SaNTOS, Prova Judicidria no Civel
e Comercial, Sio Patlo, 1934; OTToRINO TENTOLINI, Lu FProva Amminis-
trativa, Milao, 1950; P. PAacTET, Essai d'Une Théorie de la Preuve Devant
la Jurisdiction Administrative, Paris, 1950; GIorRGl0 LASERRA, La Prova
Civile, Néipoles, 1957.
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base Unica que reside na convicgdo intima de quem julga
apoiando o }uiﬂamente no exame de todas as circunstincias
da causa no seu conjunto™

7. A PROVA NO SENTIDO LEGAL —- Quanto ao
legislador soviético, repudiou todas as provas formais, nfo
estando em conseqiiéncia os tribunais limitados a nenhuma
classe de provas, ficando apenas o Direito probatério sovié-
tico sujeito a uma postura processual “que encontra seus
fundamentos nos principios do socialismo que estruturam a
sociedade e o Estado™”.

Em contraposi¢io ao regime processual soviético, ache-
gado as diretivas gerais que devem nortear o jurista, CASTRO
MEeNDES atendendo ao que ficou exposto na sua obra hoje
classica, define para nds a prova no sentido rigoroso e pré-
prio do termo, assim: “Prova é o pressuposto da decisio
jurisdicional que consiste na formacgao, através do processo,
no espirito do julgador da convic¢do de que certa alegacdo
singular de fato é justificavelmente aceitavel como funda-
mento da mesma decisao”™,

CaArRLO FurNO, aproximando a verdade do processo, ou
o processo da verdade, preocupado com a prova no sentido
legal, ou com a legalidade da prova da apreciagdo do fato,
procura distinguir, acobertado pela realidade, o contetido e
os efeitos da prova, lembrando: “. .. si tenga presente che
la prova, ¢ sempre ISTITUTO DEL DIRITTO PROCESSUALE;
che essa, poi, splecrh1 una certa efficacia fuori del processo e
prima che questo si instaurato. ..,

Nao resta, pois, razdo para que a prova, sendo instituto
do Direito Processual, nfo seja admitida positivamente como
¢é pratica civil, perante a Administracdo e no Direito Admi-
nistrativo, resguardando as partes conflitantes conforme a
natureza especial ou particular dos litigios.

8. A EVIDENCIA DA PROVA NO PROCESSO —
Precisamente para o Direito Administrativo, antes do conhe-

12 (Cf, Awprei Vissinsgr, La Teorla de la Prueba en el Derecho Sovidtico,
trad, esp., pag. 195.

18 I4., ibid,, pigs. 13/4.

4 Joio bpe Castro MEnDES, Do Ceonceito de Prova em Processo Civil,
pég. 741.

'8 Carvo FURNO, Coniributo atles Teoria della Prova Legale, pag. 27.
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cimento do conflito pela Administragdo, a prova quando
existente ji se apresenta com uma certa eficicia fora do
processo administrativo ¢ antes mesmo que este seja instau-
rado.

Mestre GiUSEPPE CHIOVENDA, quando argumenta, fixan-
do-se na distingdo entre normas probatorias gerais ¢ normas
probatdrias particulares, parecendo impor com a sua auto-
ridade a admissibilidade sem reservas dos meios de prova,
e que as normas verdadeiras e préprias sobre as provas, per-
tencem ao direito processual, inclui talvez o Direito Admi-
nistrativo no seu pensamento linear, ¢ também 0 processo
administrativo®,

Ja FRANCESCO CARNELUTTI, ampliando quem sabe ©
pensamento lincar de CHIOVENDA, lembra que a prova €
uma figura da Teoria Geral do Direito, como o Ato Juridico,
como o Direito Subjetivo, para que dela se sirvam os que
vivem e fazem a vida do Direito”.

Na mesma orientacio se coloca CASTRO MENDES, mas
deferindo & prova administrativa em especial uma posigdo
consentanea com as imposicoes reais de natureza juridica,
reconhecendo a evidéncia da prova no processo contencioso
e também no processo gracioso “e em todo o campo da ad-
ministracdo publica de direitos privados. ..”*,

9. O JUSTO CAMINHO PROBANTE — QO conceito
legal da prova, tal como € aceito pela processualistica civil,
estende-se ao Direito Administrativo e a Administra¢ido, con-
dicionando nfo sé a conduta do administrado, como ofere-
cendo ao particular franquias asseguradoras de ampla defesa
administrativa.

Quem se apresenta perante a Administragfo, ou frente a
um servico ptblico, com uma pretensao, interesse ou direito
a debater, tem de provar as razoes do alegado: tanto “em
processo civil contencioso como em processo gracioso, ou

14 GIUSEpPE CHIOVENDA, “Naturaleza procesal de las normas sobre la
prueha”, in Ensaios de Derecho Procesal Civil, pigs. 393 e segs.

7oV, FEJ;?CESCO CARNELUTTI, Sistema di Diritto Processuale Civile, vol. 1,
pag. .

13 Joko pe CasTRO MENDES, ob. cit, pidg. 736. A anllise realizada por
SOARES pE FARIA merece lembranca. Cf.: Principais Teorias Relativas ao
“Onus Probandi”, Sio Paulo, 1936, Adverte quanto & complexidade das
figuragdes juridicas em matéria de prova.
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em processo administrativo, no sentido mais alto desta ex-
pressdo”’’, o caminho probante é o mesmo na verdade pro-
cessual,

As regras que valem também nas relacdes entre parti-
culares, mantém-se peculiarmente a natureza do processo
trabalhista sem com isso violentar-se o particularismo do
mencionado processo, nem chocar uma jurisdicdo destinada
a resolver conflitos econdmicos.

10. NO PROCESSO ELEITORAL E TRABALHISTA
- Referindo-se a um sistema de provas legais na Argentina,
em tratando do processo trabalhista, AMILCAR BANOS® res-
salta a tarefa de esclarecer os fatos relevantes sob o prudente
arbitrio do julgador, “en virtud de previsiones del legislador
que fijan en abstracto ¢l grado de eficacia o ineficacia de
cada medio de prueba o conjunto de pruebas combinadas
para la demonstracidn en juicio de la existencia de un hecho,
pegocio juridico o contrato”.

Como sabemos, no mandado de seguranga, quando a lei
alude a direito liquido e certo, esta exigindo que esse direito
s¢ apresente comprovado de plano ou com todos 0s requisi-
tos essenciais para o seu reconhecimento no momento de
impetragdo®'.

No processo eleitoral, porque nio dizer, 0s recursos quan-
do chegam & consideracdo judicante na instancia, devem ja
estar instruidos com todas as provas possiveis, ocorrendo que
a parte podera indicar onde possam elas ser colhidas na
impossibilidade de junta-las®.

Num critério louvavel de liberdade processual, nos tribu-
nais regionais os relatores poderdo deferir a realizagio de
provas, notadamente nos recursos que versarem sobre a
coagdo, fraude, ou emprego de propaganda vedada em lei,
pelo prazo improrrogavel de cinco dias®.

19 Cf, Joho peE CASTRO MENDES, ob. cit., pag. 737. A férmula atio = oggetto
convence na pritica € estd na licio de Giorcro LASERRA, ob, cit., pag. 39.

20 HEBERTO AMILCAR Bafos, La Apreciacion de la Prueba en el Proceso
Laboral, pag. 7.

21 Cf. ]EéELY LorEs MEIRELLES, Mauandade de Seguranca e Agdo Popular,
pag. 6.

22 Cf, ANTONIO TIT0 COSTA, Recursos em Matéria Eleitoral, pags. 52/3,

3 Id., ibid., pag. 53.
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Quanto 2 alegagéo de inclegibilidade, impoe, a quem a faz,
a necessidade de provi-la, na oportunidade processual do
registro de candidaturas, ocorrendo que e certos casos cir-
cunstanciais de registro, tratando-se de matéria de fato e de
prova, devera ela ser gpreciada na instdncia regional™.

11. A APRECIACAO DA PROVA — A operagio pro-
batéria na admissdo da prova, especificagdo, justificacgo,
motivo, presungdo, prova pré-construida ou constituida, re-
presentativa, genérica ou particular, juridicamente se resume
na aprecia¢do cujo objetivo reside em tirar conclusdes de
convencimento.

No Direito Administrativo, ou na realidade da relacéo ad-
ministrativa, tanto a produgdo da prova como a apreciacdo
da prova, sdo fases na sucessdo de trimite processual, que
aproximam a técnica processual administrativa da técnica
processual civil.

Na producdo da prova, resultante da vontade de acumu-
lar no processo os motivos justificantes que permitam uma
conclusdo, coloca a Administracdo em condigdes de revi-
sionar o ato administrativo, revogi-lo, ou néo, conforme de-
terminantes que aclarem o litigio.

A apreciacio da prova, tesultante da producgdo, sendo
melhor no processo administrativo ndo confundir ambas as
fases, da a Administragio elementos de interpretacio e ava-
liacdo, permitindo assim formular conclusdo na decisdo ja
fundada em premissas estabelecidas quanto a aplicac¢do da
lei aos fatos, quanto A precedéncia da lei ao fato.

Mas deve notar-se que é inteiramente desprovido de nexo
juridico, confundir-se perante a Administragdo e no Direito
Administrativo, os meios de prova com a prova possivelmen-
te adquirida.

No Direito Administrativo ndo ha como aceitar possivel
a prova com respeito a fatos negativos, pois s6 as alegagdes
positivas podem levar a conseqiiéncias suscetiveis de reco-
nhecimento.

Constitui fato negativo aquele que resulta do ato do par-
ticular de apontar outro particular como beneficiario de al-
guma coisa pela Administrago: tal afirmacgfo implica a ne-

2¢ Id, ibid., pigs. BO/3.
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gacdo do direito daquele que tenta se apoiar em beneficio
concedido a alheio, ndo obstante a verdade da afirmagio e
da prova positiva e geradora do direito.

Nao ¢ s6 no processo civil que o vocabulo prova assume
o significado de resultado probatério: assume também no
processo administrativo, como exaustivamente demonstrou
TENTOLINI™,

E bom entender, em qualquer ramo do Direito, a prova
como a descoberta da verdade, a prova ndo considerada
como um fim em si mesma, mas a prova como um meio ha-
bil, pelo qual a inteligéncia tenta descobrir a verdade®.

No processo administrativo, salvo diferengas que atuam
no procedimento judicial corrente, o papel da prova como
reveladora da verdade ndo constitui, como possa parecer,
uma medida complementar, mas o convencimento que im-
plica decisdo resultante de exame juridico dos fatos e das si-
tuagoes caracteristicamente controvertidas.

12. A PROVA ADMINISTRATIVA ESPECIFICA —
Entre os autores, um hd como FRANGOIS GORPHE, preocu-
pado com a construgdo de um método para o exame das pro-
vas, como diz, menos separadas na prdtica do que na teoria™.

Aqui reside, para a avaliagdo das provas essenciais ou ne-
cessarias, o ponto em que o Direito Administrativo passa a
aceitar, como provas, as que materialmente possuem valor
probatdrio.

As provas no processo administrativo sdo aquelas diretas
ou relativamente simples, que tragam por si mesmas um valor
probatdrio, ou que apresentem garantia formal na seguran-
¢a da pretensio.

As indiretas ou complexas, se bem que ndo possam ser
desprezadas no processo administrativo, desde que exigem
um exame critico mais ou menos profundo, nio trazem a
suficiente certeza®™.

25 QTTORINO TENTOLINI, “Il procedimento probatorio amministrativo”, in
La Prova Amministrativa, pags. 84/118.

26 Cf. trés importantes classicos: FRaANCEsco Riccr, Delle Prove, Turim, 1891;
Epusrpo BONNIER, Tratado de las Pruebas en Dereche Civil, trad. esp..
Madri, 1928; Raymonp LEaEals, “La legalité des preuves”, in Les Régles
de Preuve en Droit Civil, Paris, 1953,

27 }Z?ﬁNgOIS GORPHE, De la Apreciacidn de las Pruebas, trad. esp., pig. 163.

8 Id,, ibid,



Quanto a admissibilidade, considerados isoladamente os
caracteres de cada prova, prevalecem no processo adminis-
trativo ndo os métodos adotados na comum indagagdo ju-
dicial, mas os métodos da investigacdo juridica em funcio
das regras relacionais juridico-administrativas,

As regras niio se propdem a fixar, no entendimento de
GORPHE, inclusive perante a Administracio, o valor de cada
classe de provas, sendo unicamente determinar se cada uma
das provas resulta conveniente ou prejudicial com respeito
as condigdes praticas do processo™.

13. OS MEIOS DE PROVA — Afirmamos, inclusive
perante a Administracdo, sobretudo no processo adminis-
trativo, porque no terreno das regras legais a prova deve
corresponder a um valor demonstrative, tanto em matéria
civil como nos demais diversos ramos praticos da Ciéncia
do Direito.

Esta claro que todos os meios de prova resultam indis-
pensdveis ¢ usados podem ser segundo as circunstancias e
a natureza do processo, ndo obstante a forca probatéria
diferir no civil e no administrativo em razio do elemento de
conviccdo, de avaliacdo ou de apreciagdo, de vez que no
administrativo os documentos escritos constituem ato ma-
terial cujo alcance poder-se-a4 juridicamente determinar.

Indubitavelmente, no processo administrativo, nfio se de-
cide apenas por convicgdo, mas se decide também pela per-
suasdo, como resultado do exame juridico e material das
provas apresentadas.

Esse o motivo do porqué a prova indiciaria ndo ter boa
acolhida no Direito Administrativo, onde os elementos se
apdiam, na maioria dos casos, sobre atos que resultam im-
precisos na definicdo da vontade administrativa, tdo-somen-
te porque se podem suceder habitualmente, mas gque, suce-
dendo habitualmente, ndo asseguram direitos™,

Posto que a prova indiciaria seja uma prova indireta
indicativa 16gico-critica na expressio de GIANTURCO, con-
trapondo-se & prova direta histérico-representativa, identifi-
cando-se com a presuncio de fato”, ndo se emquadra no

m pag. 35,
30 Cf. ViTo GIANTURCO, La Prova Indiziaria, pags. 33 e segs.
3t Id., ibid., pag. 181.
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comportamento relacional-administrativo, nem serve como
valor probatério para a Administracio reconsiderar seus
atos.

14. O PRESSUPOSTO DA CERTEZA — A prova
administrativa ha de ser, antes de mais nada, ndo um pro-
blema técnico do Direito, ndo uma questio de indole filo-
sOfica, ndao um problema a discutir, mas um problema a
resolver™,

Todo problema deve ser equacionado dentro do escopo
da proposicdo admitida, servindo a prova para convenci-
mento em torno da certeza precisamente formulada, de
modo a que a Administracio possa no processo reconhecer
a verdade material, dando ao problema a solugdo adequada.

No processo administrativo, quando a controvérsia se faz
flagrante, ndo € nada facil distinguir através do instrumento
escrito, a verdade-prova formal da verdade-prova material,

A verdade probatdria sempre que formal, em face do
pressuposto da certeza, confunde-se com a verdade proba-
téria material, ambas movendo-se num mesmo plano de for-
ma¢ao do convencimento.

Mas antes que tudo, para esclarecimento da pretenséo no
processo administrativo, convém néo esquecer a vontade da
lei, ou melhor, caso possivel, o que pretendeu o legislador.

E scgura a ligdo de CHIOVENDA, na sua aplicagdo de pen-
samento informador, ao processo administrativo: “Nella
prova legale el momento probatorio si presenta alla mente
del legislatore™.

Cabe a li¢do, considerando a organizagdo juridica do
Estado, as relacdes entre Administracdo e administrados,
naquilo que respeita a estabilidade do geral ordenamento
juridico e administrativo.

15. A PROVA NA FORMACAO DO CONVENCI-
MENTO — No processo administrativo, para a exata apre-
ciagdo da matéria de prova, o que formulou o legislador

82 “Dj fronte al processo, il problema della verith va posto, nongid come
problema da discutere, ma come problema da risolvere” (CarLe Furno,
ob. cit, pag. 9).

38 GIUSEPPE CHIOVENDA, Principi di Diritto Processuale Civile, piag. 811.
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cresce de importincia para efeito de chegar-se a formagéo
do convencimento.

Pode a Administracdo, afirmando a validade do ato ad-
ministrativo no processo, rccorrer a garantia de base legal,
sem com isso possibilitar a certeza de que nao houve arbi-
trio ou excesso de poder.

Rigorosamente, o elemento cerfeza, no processo adminis-
trativo, s6 pode ser positivado, quando a Administragéo,
ao praticar o ato, ndo infrinja a tutela que lhe compete no
campo do Direito.

Caso haja infringéncia, a lei estd violentada e distorcida
a vontade do legislador, seguindo entdo a necessidade pro-
bante, que, avaliada no seu resultado, impord a Administra-
cio nova situacdo de equilibrio, jamais nio desejada para
a estabilidade da ordem juridica.

Todavia, o contraditério, no processo administrativo, nao
surge de imediato como fendmeno de conflito, sendo depois
que o ato administrativo seja impugnado ou contestado, pela
evidéncia que poderd ou ndo ser provada, de abuso ou
ndo de poder, ou de manifesta ilegalidade.

Repatre-se que o problema-tese se limita em saber, aqui,
quais os atos da Administracdo que, pela motivagéo, podem
ser objeto de prova na impugnacgio ou dentro dos normais
trimites processuais.

Nesse ponto, como no processo judicial, convalidar a
certeza torna-se essencial para o intento € para o €scopo,
pois o efeito da convalidagdo opera sobre a convicgdo, re-
forcando a vontade em funcido do conhecimento™.

16. A FINALIDADE DA PROVA — O que ndo se
quer, por motivos que sdo 6bvios, ¢ 0 processo sujeito as
imprecisdes da vontade, assentado em regras ndo adequa-
das, tramitando sem qualquer fundamento que justifique
a intencdo, de vez que na esfera administrativa as provas
aduzidas convém sejam aquelas referentes ao fato, tanto
quanto possivel aproximadas da verdade material e formal.
Resulta preferivel, como se deixou entender, que a efi-
cacia da prova, no processo administrativo, objetive a con-

34 CaRLO FUmrNO, ob. cit., pag. 16.
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denagio do ato pelos pressupostos aceitos pelo préprio Di-
reito Administrativo.,

A finalidade da prova, quando houver ou for possivel,
no processo administrativo, deve consistir em procurar obter
0 maximo de certeza quanto as conseqiéncias do ato que
s¢ impugna, certeza se possivel baseada sobre precisas afir-
magoes legais.

Jamais a convicgdo no processo administrativo serd igual
ou semelhante a convicgdo de juizo no processo comum:
nao havendo igualdade ou semelhanga, as provas somente
se podem colocar num plano positivo capaz de alterar o pro-
nunciamento da Administragio.

No inquérito administrativo, elementar como processo que
¢ na tradigdo, a matéria de prova ndo se apresenta ainda
com aquele poder de dar garantias de defesa ao indiciado,
limitando a acdo do particular e ampliando o arbitrio nas
relagbes subjetivas.

E assim podera ndo haver prova concreta na medida em
que se demonstre uma afirmac8o também concreta, nio
se dando aos que apreciam ou julgam os elementos proban-
tes aplicaveis a espécie.

Nio é sem razdo que Guasp fala em regulamentacio
juridica da matéria de prova, distinguindo como aqui distin-
guimos com reservas as provas pelo aspecto material e pelo
seu aspecto formal™.

Integradas as provas como elemento de Direito Substan-
tivo, consideradas através de principios gerais do Cddigo
Civil francés, o que foi motivo de seguimento pela maioria
dos codigos civis, ndo € de estranhar que elas também pos-
sam admitir-se no procedimento administrativo como fun-
damentagdo de uma conduta no campo da atividade estatal.

17. O PROCEDIMENTO PROBATORIO ADMINIS-
TRATIVO — Nio ha equilibrio de sentido critico quando
se pretende que a atividade dos 6rgdos jurisdicionais “vise a
tutela do direito objetivo ¢ s6 mediatamente proteja ¢ Direi-
to Subjetivo individual”*,

No Estado moderno, apesar de intervencionista, a ativida-
de estatal também possui limites, havendo do lado da Ad-

35 JAIME GuUasP, Derecho Procesal Civil, pig. 345.
8¢ Cf. José ALBERTO RElS, Processo Ordindrio e Sumdrio, pig. 155.
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ministracfo, o interesse de proteger direitos privados, tute-
lados pelo Direito Obijetivo.

A intervencdo das partes no processo administrativo nic
torna o Estado absorvente e o particular condicionado como
se n&o houvesse plenamente caracterizado, em determinadas
e certas situacdes, um direito piblico subjetivo do adminis-
trado contra a Administragio.

Tal e qual no processo ordinario ou comum, o Estado
defende com a sua jurisdigdo a sua autoridade de legisla-
dor, baixando, como diz CALAMANDREI, para intervir com
eficacia pratica, confirmando-se a si mesmo, sempre que
se tratar de vicissitudes que digam respeito ao homem™.

Como toda relagdo juridica, a relagio juridico-administra-
tiva, pressupbe um acordo de vontades, tendendo para a
satisfagdo de interesses reciprocos, nao sendo logico que no
processo administrativo precisamente ndo ocorra a igualda-
de de tratamento entre litigantes.

Neste particular, mesmo ndo desprovido do direito de
agdo, o administrado, para ver reconhecida a sua pretensao,
dificuldades encontra para no processo administrativo provar,
e, em conseqiiéncia, exigir a prote¢do do seu direito sub-
jetivo.

18. O PEDIDO ADMINISTRATIVO — Melhor dis-
cutindo, o pedido administrativo é ato de vontade que, har-
monizado com a norma e executando-se conforme ela, trans-
forma a ag@o voluntiria numa situacfio subjetiva, conver-
tendo no processo adequado o Estado em parte, face o di-
reito subjetivo de agio,

Do exercicio constitucional do direito de acdo adminis-
trativa concedido ao administrado, decorre a relagdo pro-
cessual administrativa, nasce o processo, legitima-se a de-
manda, abre-se a controvérsia, averiguam-se as provas, o
Estado é chamado para adimplir ou ndo uma obriga¢3o.

Intentada a agdo administrativa firmada no direito de
peticdo, para TENTOLINI o ordenamento da prova no pro-
cesso administrativo, consiste:

“a) nella produzione di documenti, tanto da parte dell’
Amministrazione interessata, quanto dalle altre parti;

87 CALAMANDREIL, Istituzione di Diritte Processuale Civile, pag. 63.
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“b) negli schiarimenti dell’Amministrazione;

“c) nelle verificazioni da compiersi di guesta, con I'a as-
sistenza delle parti”™.

Tratando da iniciativa da prova no procedimento ju-
risdicional administrativo, ja que pelo pedido esta reconhe-
cido o direito de agio, com a visdo de como o problema se
coloca na doutrina italiana, mostra TENTOLINI que no pro-
cesso administrativo real € a vincula¢Zo entre as partes,
encarecendo a importancia porém do interesse piblico e
coletivo™,

19. A DOUTRINA ITALIANA — A doutrina brasi-
leira, ndo aconselhada pela italiana, ndo deu o relevo que
a prova merece no processo administrativo, deixando, erra-
damente, com a Administracio o ajuizamento da conveni-
éncia probante.

O trabalho de TENTOLINI, por muitos motivos pioneiro,
serve para orientacdo do processo administrativo em matéria
de prova, tal a programética que levanta em grau sistema-
tico e juridico.

Seno vejamos, quanto ao esfor¢o do professor da Uni-
versidade de Roma, o que TENTOLINI disciplinou:

“a) la prova nel procedimento giudiziario e la prova nel
procedimento amministrativo;

“b) l'ordinamento delle prove nel giudizio amministrativo,
“c) peculiarita dell’ordinamento;
“d) il procedimento probatorio amministrativo™,

As sugestdes, devido a singularidade do regime italiano,
ndo apresentam para os paises de sistema jurisdicional tinico,
a importincia exigida pela ordem administrativa, que tam-
bém € estatal, juridica, constitucional e, sobretudo, institucio-
nal.

Negar, porém, mesmo nas a¢des onde nfo exista sistema
de justica administrativa, a indispensabilidade do disciplina-

3¢ OrrormNo TENTOLINI, La Frova Amministrativa, pag. 65.

3% “In altre parole, nei giudizi civili & in pioce linteresse privato e particolare
del sogatti, mentre nel giudizio amministrativo & in gioco anche l'interesse
pubblico ¢ coletivo” (TENTOLINI, ob, cit, pag. 197),

40 Id., ibid., pégs. 5/84.
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mento da prova para efeitos decisérios, é permitir o livre
arbitrio da Administracdo no Estado de Direito.

20. A DOUTRINA NA ESPANHA — Admite-se que a
possibilidade da prova legal no processo administrativo te-
nha um limite, mas ndo € de esquecer a influéncia que, na
formagio da vontade administrativa os elementos que nela
atuam se fazem valiosos, como elementos que sdo da relagdo
juridico-administrativa.

Pondera Vivancos: “Los hechos relevantes para la de-
cision de un procedimiento podran acreditarse por cualquier
medio de prueba™:.

Quando a Administracdo nio tenha por certos os atos
alegados, ou entdo a natureza do procedimento o exija,
abre-se o periodo de prova, conforme recomenda a norma
na legisla¢io espanhola®.

Cabe 4 Administracdo, face a lei do processo administra-
tivo na Espanha, comunicar aos interessados, com a anteci-
pagdo suficiente, o inicio das operagdes necessarias para a
realizagdo das provas que podem ser admitidas™.

Quase idéntica a posigao italiana, a posicdo normativa
espanhola, naquilo que diz com o procedimento probatdrio
administrativo, aponta a jurisdicio contenciosa administra-
tiva como sucedanea da jurisdi¢do civil, dando faculdade ao
interessado para propor as provas que sejam consideradas
essenciais.

Analisando a vontade publico-administrativa e a incapa-
cidade dolosa da Administracio, CANTUCCI confirma que
“I'organizazione dell’amministrazione esercita inoltre note-
voli influenze modificatrici sulla disciplina privatistica dei
mezzi probati”™,

Na verdade, a capacidade probante ndo pertence apenas
a 4rea juridica civil, mas as atividades que obriguem relagdo
juridica em geral ou provoquem controvérsias no plano
geral do Direito.

i1  EpUARDO VIVaNcos, Comentarios a la ley de Procedimiento Administrativo,
pag. 144.

2 1d., ibid. |

5 Id., ibid., pag. 147/8,

44 MicHELE CANTUCCL, L'Aiftivitg di Diritto Privato della Pubblica Amminis-
frazione, phg. 146,
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CariTuro III

A PROVA COMO REGRA OBRIGATORIA
NA ACAO ADMINISTRATIVA

SuMARiO: 1. A superagio do dualismo. 2. A
funcdo da prova. 3. A pretensdo no Direito Ad-
ministrativo. 4. As obrigagdes nio sio unila-
terais. 5. Defini¢io pelo objeto. 6. Equivaléncia
relativa, 7. A prova como regra na acio. 8. G
que € a prova. 9. Os critérios probantes. 10. A
realidade no Direito Processual. 11. Oposicéio
e controvérsia. 12. O principio da legalidade. 13.
Fungio conciliatéria do Direito. 14. O primado
da lei. 15. Exteriorizagfio da Administragiio. 16,
As falhas no procedimento administrativo, 17.
Os novos codigos. 18. Racionalizagio do proces-
so administrativo, 19. Verificacio dos motivos
e controvérsia. 20. A impugnagio legitimando
a contestacio,

1. A SUPERACAO DO DUALISMO — Como o Di-
reito Administrativo leva a superagdo do dualismo entre o
Direito Publico e o Direito Privado, assim a atividade ad-
ministrativa conduz & unificagdo de todo aquele complexo
de atos e fatos, através dos quais a Administragiio consegue
atingir a sua fundamental dire¢do’.

1 Cf. MICHELE CANTUCCK, L’Attivita di Diritto Privato della Pubblica Ammi-
nistrazione, pag. 26.
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Niao ha duvida que o grande atraso que suporta a orga-
nizagdo administrativa comparada procede em grande parte
do mau entendimento dos problemas administrativos, nas
relacOes estabelecidas entre Administragciio e administrado.

Na Espanha, a primeira lei geral do processo administra-
tivo deu um grande passo para a racionalizacio da atividade
estatal, consolidando todas as importantes e anteriores pra-
ticas administrativas®.

Na Italia, de quase igual maneira, a responsabilidade do
Estado sempre estd configurada, ndo sendo de agora que
a jurisdicio administrativa protege o particular, dando-lhe
faculdade de amplos recursos que asseguram também a ori-
entacdo deciséria administrativa®.

E sabido que s6 através da organizacido administrativa
o Estado manifesta a prépria vontade ¢ explica a sua acao
e atividade no campo politico, juridico ¢ social, como lembra
MARIANT®,

No juridico, o que se quer é o Estado, pessoa piblica, ter-
ritorial ou institucional, nao ilegitimando a sua atividade,
nio contrariando a legalidade, mas acolhendo a responsabili-
dade da Administracio e permitindo ao administrado provar
direito fundado no fato € na lei.

2. A FUNCAO DA PROVA — Quando se fala em o
Estado explicar, naturalmente que a expressdo se atém ao
conceito de resposta, em razido de um evento danoso, em
conseqiiéncia de um fato ilicito, como se entende no Direito
Privado®.

A funcdo da prova, na ordem juridica, com respeito a
determinada categoria de interesse, nao € sé a de obrigar
o Estado explicar ou responder, mas constatar sobre a situa-
cdo controvertida em face da norma juridica existente,

Desde que para CARNELUTTI, 0 complexo da norma juri-
dica, que regula o processo de fixagdo do fato controverso,
constitui listituto giuridico della prova, ndo se ha de querer

L]

Ley de 17 de julio de 1958 y disposiciones complementarias.
3 Cf., MicHELE LA TORRE, Codice della Giustizia Amministrativa, Roma,

1951,
¢ DOMENICO MARIANI, Diritto Amministrativo e Costituzionale (Tratazioni

e Svolgimenti}, pag. 42.
5 Jd, ibid.
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que a Administragdo somente ao Estado reserve o direito
do procedimento probatdrio administrativo®.

O instituto da prova tanto serve ao Direito Civil como
contempla o Dircito Administrativo, pois na sua estrutura
tanto a prova direta como a indireta, por aquilo que cha-
mamos de apreciagdo da prova, afirmando um fato denuncia
a controvérsia, negando um fato duvida da verdade legal,
assim acontecendo na Teoria Geral do Direito.

Precisamente no Direito Administrativo, a matéria de
prova se apresenta como operacdo preparatéria, efetuada
e disposta a buscar uma decisdo justa para o fato controverso,
tendo como objetivo final a fixacdo deciséria do pensamen-
to exato da Adminisiracao.

No que respeita & pretensdo no procedimento probatério
administrativo, na sua esséncia o processo administrativo
obriga a considerar o objeto dela na realidade juridica do
processo, numa tentativa probante de aclarar uma situago
juridica ja existente.

Nos seus efeitos, provada a pretensao processual, trata-se
de determinar a obrigacio existente, tendo em conta o con-
teddo juridico da obrigacdio, caracterizando-se, prelimi-
narmente, a relagdo de direito, no tocante ao sujeito ativo
e passivo da dita pretensao.

3. A PRETENSAO NO DIREITO ADMINISTRATI-
VO — Nao diferem, totalmente, os requisitos da pretensao
no Direito Administrativo, dos requisitos exigidos ou exi-
giveis no Direito Processual Civil, aceitando-se que as exi-
géncias do ordenamento juridico impdem critérios que as-
sentam na existéncia tedrica e transcendéncia pratica’.

JAIME GUASP, processualista de fundas ligagdes com a
probleméitica administrativa, assevera que, como todo ato
processual, a pretensdo estd submetida a formalidade, isto €,
as exigéncias do ordenamento juridico, para que produza
todos os efeitos a que normalmente pretende’.

De igual maneira MICHEL, fazendo uma descrigdo ana-
litica da iniciativa no processo civil e do problema da agao

6 Francesco CARNELUTTI, La Prova Civile, pag. 56.
T ]3[MB‘ Guasp, Derecho Procesal Civil, pag. 230.
8 Id., ibid.
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justificando a unidade do processo e a pluralidade da deman-
da, lembra que a teoria da ag¢do torna manifesto o conheci-
mento contencioso’.

Nem todos os principios que se¢ ativam no processo civil
incidem sobre o processo administrativo, resguardando o
Direito Administrativo apenas as normas apliciveis rela-
tivas ao desenvolvimento dos pressupostos processuais da
acao administrativa™.

Quanto a impugnabilidade do ato como condigdo da
acdo, a questdo envolve o comportamento negativo da Ad-
ministraco em razdio das regras estabelecidas, desde que
ndo se possa ignorar a existéncia quando presente do recur-
s0 ou de qualquer medida asseguradora de direitos.

Mesmo que a agdo ou recurso nio suspenda a executorie-
dade do ato impugnado, o direito ou o interesse em causa
prevalecem como legitimos até o término da relacéo juridica,
desde que, esti claro, a decisdo seja irrecorrivel na esfera
jurisdicional propria.

Nédo obstante se conteste na drea administrativa o con-
ceito de coisa julgada, assunto complexo que escapa dos
limites deste ensaio, tanto as decisdes definitivas como as
interlocutérias se podem exaurir em planos jurisdicionais di-
ferentes, sem com isso ferir-se o ordenamento juridico, confi-
gurado através de graus na hierarquia administrativa.

Tratando de problema em perspectiva geral, RAGGI estu-
dando ndo s6 o desenvolvimento da rclagdo processual,
como analisando o fim dessa relagdo e a execucdo das deci-
sOes, estabelece condigdes que possivelmente niio contrariam
a teorla e a pratica do processo'™.

Mas jé é tempo de o Direito Administrativo firmar defini-
tivamente as suas proprias regras, consolidar definitivamente
as suas instituigdes basilares, ndo sem agradecer ao Direito
Civil e ao Direito Processual Civil a magnifica heranca re-
cebida e bem integrada no contexto de normas que gravitam
dentro e em torno da Administragao.

No regime das obrigagbes a Administra¢iao ndo s6 amplia
a sua responsabilidade, como distingue a sua funcio tutelar

® Jean ANTONIO MICHELL, Corso di Diritio Processuale Civile, vol. 1, pig. 28.

1 i, Luiel RaGel, Diritto Amministrative, vol. 1, pag. 430.

1t Id., ibid., pags. 443 e segs. (Svolgimento del Rapporto Processuale, Fine del
Rapporto Processuale e Esecuzione delle Decisione).
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acerca do real conteitdo dos compromissos priblicos assumi-
dos, agasalhando a pretensdo na demanda ou acido da admi-
nistrativa como imperativo da normal ordem juridica.

4. AS OBRIGACOES NAO SAO UNILATERAIS —
Na prestacdo de servicos administrativos ou publicos, jamais
as obrigacdes assumidas pela Administracdo podem ser con-
sideradas simplesmente unilaterais, concedendo assim em
contrapartida ao administrado obrigacdes que correspondem
a direitos, compromissos que correspondem a interesses,
numa concomitincia de valores juridicos que sdo afins.

CaNTUcCct, genericamente, explica que toda a atividade
plblica da Administracdo nido pode substancialmente dife-
renciar-se, considerando sempre a presenca do interesse pi-
blico e do interesse particular, ou procurando discriminar
uma atividade homogénea no seu complexo unitario™.

Outra néo é a posicdo de MIELE, tdo sdbrio na investiga-
¢io, to exato na proposigdo tedrica, desde quando reconhe-
cido o necessério disciplinamento do Direito Privado em re-
gime normal de Direito Publico'*. Ou melhor dizendo com
RANELLETTI, ndo € que a atividade administrativa seja uma
operacdo que determina diretamente um resultado exterior
do fato, mas antes pensamento ¢ vontade ou disposicdo pela
qual qualquer agdo é atuacao™, Também € inegivel, na ob-
servacdo de (GuasP, inclusive considerando o fendmeno
administrativo, que a pretensdo determina a conclusdo do
processo desde que passe a inexistir o motivo, pois quando
desaparece a pretensdo, consegiientemente, desaparecen agao
€ processo’’.

5. DEFINICAO PELO OBJETO — Nas suas caracte-
risticas essenciais e formais sem prejuizo dos motivos que
levam ao procedimento administrativo, evidentemente que
no processo administrativo, cuja atuagiio do particular o Es-
tado responde, coexistem o0s mesmos elementos probantes
reais no mundo do Direito.

1z MicusLe CaNTUccl, ob. cit,, pags. 23/4.

1} GIOVANNI MIELE, La Manifestazione di Volonrd del Privato nel Diritto
Amministrative, pag, 23.

3 ORESTE RANELLETTL, Le Guarentigie della Giustizia nella Pubblica Ammi-
nistrazione, pig. 26,

15 JaME GUASP, ob. cit., pag. 241.
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Vale, como idéia geral, para o processo administrativo, a
adverténcia conclusiva de Guasp: “Una vez que ha enge-
drado un proceso, la pretensién procesal determina su man-
tenimiento, esto es, su subsistencia, hasta que el tratamiento,
que a la pretension deba darse haya alcanzado su finalidad”,
pois “la pretension procesal mantiene funcionalmente en
vida al proceso”.

A pretensdo no Direito Administrativo ndo se desiguala
com a pretensdo no Direito Civil: define-se pelo seu objeto,
pelos elementos que a integram, por cada um dos sujeitos
processuais, considerando-se o fim como determinativo da
verdadeira natureza processual.

O que, inequivocamente, quer a pretensio no processo
administrativo, constitui precisamente a pretensio proces-
sual-administrativa, fundada na relacdo juridico-material,
que da significac@o objetiva ao conflito resultante de um fato
controverso ou de um ato contestado.

O estudo do objeto-fim do processo, para dizer-se que
um processo & administrativo, nada tem a ver com a agao
que se propde ou com a atuacdo do administrado, de vez
que agao e direito muitas vezes niao coincidem, nem quanto
aos sujeitos e nem quanto aos efeitos de fim.

6. EQUIVALENCIA RELATIVA — Esta claro que
ndo ha equivaléncia absoluta e sim relativa entre ambas
as nogOes processuais: a pretensdio no processo e Direito
Administrativo assume formas especiais que se identificam
com as formas positivas do processo e Direito Civil, sempre
que respeitados na sua indole doutrinaria os principios gerais
reguladores do processo em geral.

Liminarmente, direito de agfo, pretensdo processual e de-
manda correspondente ao processo incidem sobre uma decla-
ragdo de vontade envolvente de pessoas, jurisdi¢do ou Orgaos
jurisdicionais.

Quando se reclama a atuwacdo de autoridade ou Orgéo
jurisdicional para atendimento da pretensdo, é indispensa-
vel que a pretensdo processual atinja pessoa determinada e,
no caso, a Administracao dé inicio nunca a um direito e
sim a um ato administrativo, posto que caracteriza substan-

16 Id., ibid., pig. 240.
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cialmente uma pretensdo que varia segundo a natureza do
fim processual.

Fazem o processo administrativo, como realizam o proces-
so civil, dois elementos que integram a postulacio:

a) o sujeito ativo da pretensdo, por onde se fixa a capa-
cidade processual e a legitimidade do pretendido;

b) o sujeito passivo da pretensio, como aquele que re-
presenta a possibilidade do reconhecimento da pretensio
processual na demanda.

Preciso nfo serd dizer da importincia da moralidade na
pretensdo administrativa, da possivel praticabilidade material
do que se exige através do processo ou do fundamento legal
que justifique o interesse ou o direito correspondente a de-
manda e motivo da controvérsia.

7. APROVA COMO REGRA NA ACAQ — Por tudo
quanto ficou dito, ndo hi como ndo aceitar o instituto da
prova, como inerente também ao procedimento administra-
tivo, dentro do processo e integrante dos principios que re-
gulam o Direito Administrativo, sobretudo no que diz com
as relagbes entre Governo e governados, Administracio e
administrados.

Considere-se, por valiosas que sdo, na apreciacio da ma-
téria de prova administrativa, a posigio assumida por TEN-
TOLINI, cujo rigor juridico ndo contradiz com a atividade
jurisdicional, cujo rigor cientifico se ampara na teoria geral
do processo, e que ndo é outra que esta:

“a) ...non € possibile desconocere che la funzione del
processo va considerata come funzione dello Stato destinata
alla reintegrazione e all’attuazione del diritto objettivo, vale
a diretta a perseguire un pubblico interesse;

“b) il problema consiste soltanto nel distribuire la materia
tra il diritto sostanziale um apposito sistema processuale;

“c) il processo é constituto da una serie di atti, dall’inizio
alla fine, che creano man mano situazioni e rapporti giuridici,
1 quali, riunit, produceno poi il resultato;

“d) cid € conforme, del resto, al principio che la pubbli-
ca amministrazione deve essere imparciale e deve provve-
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derre, anche spontaneamente, a reitegrare el diritto al ripetto
della legitimita violata;

“e) donde la necessita della ricerca della volonta negli
atti amministrativi e, una volta questi impugnati giurisdizio-
nal Pesperimento dei mezzi probatori specificamente idonei
a scoprire codesta volonta nell'interesse supremo della

Y

verita”*".

8. O QUE E A PROVA — Resta indagar, no entendi-
mento doutrinirio administrativo, ou na complexidade varia-
da do procedimento administrativo, onde muitas vezes é difi-
¢il penetrar no intimo da vontade da Administraciio, tendo
em conta a oportunidade ou ndo do ato inpugnado, o gue é
a prova?

Quanto ao objeto e natureza GUASP responde:

“a) el objeto de la prucba lo constituyen los mismos de
los que integran el contenido de las alegaciones procesales:

“b) hay una identificacién normal, de principio, entre
objeto de la prueba y objeto de la alegacién, aunque, excep-
cionalmente, puede ocurrir que el dato no alegado sea pro-
bado directamente o quc no se¢ admita o sea innecesaria la
prueba de una alegacién;

“c) solo excepcionalmente puede considerarse a un dato
de hecho como exento de prueba;

“d) la necesidad de la prueba es la regla;

“e) para determinar la naturaleza juridica de la prueba
es preciso saber que sector juridico basico pertenece en cuan-
to figura de derecho™,

Bem juridicamente analisando, tanto o conceito da prova,
sua natureza juridica, classes de prova, os sujeitos da prova,
como o objetivo dela, os fenbmenos que surgem de lugar,
tempo e forma, ndo pertencem apenas ao processo civil, por-
que atendem também o processo administrativo.

Outro tanto, assim, em se tratando de prova, no processo
juridico, convém n@o esquecer a sua eficacia, os diversos

17 OTTORINO TENTOLINI, La Prova Amministrativa, pags. 194 e segs.
18 Jame Guasp, Derecho Procesal Civil, pags. 333/40.
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meios, condi¢des que se revestem de importincia na fixacdo
exata da sua natureza juridica.

9. OS CRITERIOS PROBANTES — A peculiaridade
do regime juridico no processo, ou a singularidade do pro-
cesso administrativo, explicam os periodos préprios de pro-
cedimento, a proposi¢do da prova de modo a provocar con-
testagdao, como os efeitos de maior ou menor for¢a proba-
toria.

Teoricamente, ndo diverge a doutrina quanto aos critérios
probantes, no sentido da produgdo de resultados distintos,
sem que 0s critérios constituam contradigdes de 16gica pro-
cessual, ou que a légica processual possa trazer inexatitude
técnica em cada tipo de procedimento.

Variando os tipos de procedimento, no civil, eleitoral,
penal, trabalhista, comercial ou administrativo, fundamen-
talmente o problema processual é o mesmo, de vez que as
excegdes de Direito Processual compreendem regras norma-
tivas € ndo juridicas, principios disciplinadores ¢ ndo de di-
reito®.

Naturalmente que qualquer tipo de processo ndo se com-
pde de um ato Gnico e isolado, pois os atos que se interca-
lam, para a apreciagdo na decisfio, sdo na pluralidade, em
face das circunstincias, também atos processuais vinculados
a figura do procedimento.

No procedimento em geral, como no processo adminis-
trativo em particular, essa vinculagio chama-se coordenagéo

13 A doutrina confirmativa é quase uma so: CARNELUTTI, Leziene di Diritto
Processuale Civile, Padua, 1930; Furno, Coniributo alla Teoria della Prova
Legale, Padua, 194Q; JAEGER, Corso di Diritto Processuale del Lavoro,
Pidua, 1936; RANELLETTI, Le Guarentigic della Giustizia nella Pubblica
Amministrazione, Mildo, 1937; DavrLawi, Il Sistema delle Prove nel Gige
dizio Amministrative, Turim, 1920; SanpuLil, Il Procedimento Amminise
trativo, Mildo, 1942; RaGNIsCcO, I Ricorsi Amministrative, Roma, 1937;
AvrEesst, La Responsabilitd della Pubblica Amministrazione, Mildo, 1951;
Guase, Derecho Procesal Civil, Madr, 1962: Guarta, El Proceso Admi-
nistrativo de Lesividad, Barcelona, 1953; VILLArx Y RoOMERrO, Dereche
Procesal Administrativo, Madri, 1944; GonNzaLEZ PerEz, Derccho Procesal
Administrative, Madri, 1948; BieLsa, El Acto Jurisdicional en la Admis
nistracion Publica, Rosério, 1949; FABREGAS DEL PILAR, Procedimienio
en las Reclamaciones Econdmico-ddministrativas, Madri, 1943; ANprsozzi,
La Materia Contencioso-Administrativa, Tucumd, 1947; BONNARD, Les
Droits Publics Subjetifs des Administrés, Paris, 1932: ArNANZ, De in
Competencia Administrativa, Madri, 1967, LOPEs CALERA, La Estructura
Légico-Real de la Norma Juridica, Madri, 196% e MICHELI, L'Onere de la
Prova, Padua, 1942, entre outros.
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integrativa, soma de elementos comprobatdrios, interdepen-
déncia de atuagdo entre as partes, especifica pluralidade no
entendimento da teoria do processo.

No seu aspecto orgénico, o Direito Processual ¢ adminis-
trativo, mas como disciplina juridica nasceu e permanece
autdonomo, especialmente porque atinge de plano premissas
que na substancia expressam divisdo de procedimentos para
diferentes fins puablicos.

10. A REALIDADE NO DIREITO PROCESSUAL —
Nio se pode deixar de aceitar como viva na sua existéncia
uma ordem juridica processual, resultante da realidade do
Direito Processual e integrada na multiplicidade das milti-
plas relagdes juridicas, entre elas as relagdes do administra-
do com a Administragao.

No seu amplo cardter de conhecimento dos fenémenos
juridicos, o Direito Processual, quaisquer que sejam as ten-
déncias de sistema ou método, abarca no seu conteddo todo
o ordenamento juridico, no sentido de regular, materialmen-
te, as operagdes conseqiientes da realidade no Direito.

Pertencem, portanto, ao Ambito do Direito Processual,
todos os tipos especificos de processo, como também a ma-
téria de prova ou de direito probatério que nio € senao
parte do Direito Processual, mesmo considerando a ativi-
dade administrativa como peculiar e concéntrica.

Evidentemente, prescindindo de outros pressupostos, ca-
racterizando melhor a natureza do processo administrativo,
Guasp, com aguda nogido conceitual e doutrinaria, explica
que “se trata de un auténtico proceso perteneciente al mismo
‘Genus Comun’ que ¢l civil, ¢l penal e el del trabajo, diferen-
ciandose de estos en el especial carater de las normas que
sirven de fundamento a la pretensién y significandose, res-
pecto a otros tipos de procesos administrativos, por su ge-
neralidad frente a la indole singular e especializada de los

2020

restantes .

11. OPOSICAO E CONTROVERSIA — Certo que nio
cabe no corpo deste trabalho estudar todas as manifestagGes

20 T AUREANO LoPES RoDS, El Coadyuante en lo Contencioso-Administrativo,
“Prélogo” de Jaime Guasp, pag. 2.
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em que a pretensdo administrativa como ag¢do aparece no
contexto do Direito Administrativo, inclusive alguns tipicos
procedimentos que envolvem particularidades que se somam
na elabora¢io de férmulas ainda ndo depuradas pela cién-
cia juridica e processual®.

Resta, no entanto, reivindicar para mailor garantia de
justica na Administragio, ndo obstante a caréncia de fontes
doutrinarias, aquilo que o Direito Administrativo resguarda
em face da posi¢ao do administrado e do Estado, como seja
o Direito Processual Administrativo®,.

Nio sfo poucas na sua variedade as pretensdes adminis-
trativas que se completam pela exigéncia do procedimento
administrativo, desde a inicial, instrug@o ou produgfio das
provas que sejam essenciais.

Em varios pontos, ndo sé doutrinariamente falando, o
processo administrativo se identifica com o processo civil,
de vez que a simples oposi¢cdo ja constitui um litigio que
preocupa o Direito™.

E desde que aparega a oposigdo que constitui o litigio,
surgida a controvérsia sobre um direito subjetivo, ou sobre
uma faculdade conferida ao sujeito por uma norma objetiva,
h4 gue haver o processo, tendo a prova como condigao de
garantia na defesa da pretensao.

12. O PRINCIPIO DA LEGALIDADE — Ao Estado
interessa, no dizer de BARROS JUNIOR, que o direito seja ob-
servado coativamente, “mas para fazé-lo observar € preciso
declarar qual é ele, caso por caso, ¢ este é o conteido pro-
prio da jurisdig@o™,

Mesmo na opinido de ORLANDO, de que em alguns casos
haja decisdes administrativas que ndo importam em juris-
di¢do, o problema da controvérsia sobre um direito subje-

21 Cf. FERNANDO OGARRIDD FaLLA, Régimen de Impugnacion de las Actos
Administrativos, Madri, 1956; Laureano Lopes Ropd, ob. cit., Madrni, 1943,

22 Cf. LaureaNo Lopes Ropd, ob. cit., pags. 13/26.

23 Cf. CHARLES DEpsascH. “Comparasion des solutions en matiere adminis-
trative et civile®, in Procédure Administrative et Procédure Civile, pags. 28
¢ Segs.

24 Cf, Barros JONIOR, Infroducde ao Direito Administrativo, pég. 43, Opinido
fundada em V. E. QRLANDQ, Primo Trattate Completo di Diritto Ammntinis-
rativo Italiano, vol. III, pags. 159 e segs.
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tivo, dificilmente hoje na mecédnica do Estado, prescinde
das formas e solenidades processuais™.

Generalizando, a garantia da ou na defesa, ampla como
quer HELY LorES MEIRELLES, deve-se entender a vista do
processo, com a faculdade de resposta e da produgao de pro-
vas, sem que se queira aplicar o principio apenas as normas
do direito disciplinar®.

Estando o direito declarado, caso por caso na esfera da
atividade administrativa, qualificada a funcio jurisdicional
e as normas de procedimento, nas garantias processuais en-
contra o administrado, seja servidor ou particular, os ele-
mentos asseguradores da pretenséo e da correspondente acio
contra o Estado.

Nédo hé como aplaudir a ligo de CiNo VITTA quando nao
aceita a existéncia de lacunas no ordenamento juridico mo-
derno, pois na auséncia de preceitos ou normas expressas
devem entdo ser considerados os preceitos ou as normas
aplicaveis, inclusive aqueles ou aquelas referentes aos prin-
cipios gerais da legislagio, sem com isso afigurar-se qual-
quer modificacdo na ordem juridica estabelecida®.

13. FUNCAO CONCILIATORIA DO DIREITO —
Pelo processo se verifica in casu qual é o direito existente na
relagdo submetida a exame pela controvérsia, tanto a pre-
tensdo que aguarda uma decisdo seja apreciada pelos tribu-
nais comuns ou por 6rgidos da Administracdo na esfera ju-
risdicional propria.

O contrario seria reconhecer contra fatos a impropriedade
do processo administrativo, desconhecer o conflito de interes-
ses, a possivel violagdo de obrigagdo por parte do Estado,
desindividualizar a pretensfo com desobservincia manifesta
de direitos que o Estado tutela®,

V. E. Oruawpo, ob, cit, vol, T, pédgs. 159 e segs.
Hery Lores MEIRELLES, Direito ddministirative Brasileiro, pig. 422,
A posigio de Cino ViTTa afirma-se através de condi¢des generalizantes
que decorrem da necessidade de a lel disciplinar os casos emergentes, face
aos principios gerais da legislacio ou do ordenamento juridico. (cf. Diritto
Amministrativo, vol. 1, pags. 6/7),
#8 “Tem o processo administrativo a tarefa da legalidade dos atos adminis-
trativos. No fundo estd o conflito de interesses, a controvérsia de duas
partes, de um jado 2 AdministragBo piblica como 6rgfo ative do Estads,
e de outro, o individuo™ (BarRROS JUNIOR, ob. cit., pag. 48).

ol o
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Irrelevante considerar, por forca do equilibrio que deve
informar a ordem juridica, até onde a nocio de interesse
geral possa prejudicar o interesse particular, nao obstante
a permanéncia de valores que diferentemente atuando tor-
nem desigual a situacdo entre as partes.

Nao aceitamos como valido, na compara¢do, que as re-
gras habituais de Direito Civil comum, elaboradas para a
solugdo de litigios opostos de interesses equivalentes, se tor-
nem insuscetiveis de uma aplicacio particular diante da
superioridade do interesse geral.

Nao se trata, como tenta explicar SANDEVOIR, de dar, a
quem julga, elementos para realizar a necessaria atenuacio
do direito privado em razio do interesse publico, nem de
elaborar regras novas que facilitem lexaltation de lintérét
général®,

E preferivel, sem divida, que as prerrogativas de que des-
fruta a Administracio ndo se fagam constantemente invo-
cadas, sobrepondo-se a ordem publica a ordem privada, ou
sem que s¢ compreenda o Direito Administrativo na sua
alta fungdo juridica e conciliatéria que revela na sua essén-
cia.

14. O PRIMADO DA LE] — Basta dizer que, no domi-
nio do Direito Comparado, o abuso do direito que tdo pr6-
ximo esta do desvio de poder, desde quando exige um contro-
le ou uma sangdo, na teoria consubstancia uma figura juri-
dica afeigoada aos principios gerais do Direito Privado®,

Niao é sendo o principio da legalidade que tracga fronteiras
regulando as relagdes entre Administracdo ¢ administrados,
dando ao admimistrado garantias de uma ordem juridica
vigente ¢ 2 Administragdo meios especificos de prover os
servigos publicos.

Assim n#o fosse, jamais o principio da legalidade seria
uma verdade condicionando posicdes dispares, uma reali-
dade afirmando condicdes acaso conflitantes, uma imposi¢ao
configurando na ordem juridica interesses opostos ou direifos
em litigio.

28 PrERRE SANDEVOIRR, Eiudes sur le Recours de Pleine Juridiction, pigs. 304/5.
30 Cf. Louis Dusoss, Le Théorie de VAbus de Droit et la Jurisprudence
Administrative, pag. 13.
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GARRIDO FALLA, doutrinariamente, adverte:

“a) el principio de legalidad postula la primacia de Ia
ley, es decir, la sumisién total de la accién administrativa
al BLOQUE DE LA LEGALIDAD;

“D) debe subrayarse que esta tltima expresién no incluye
s6lo las leyes formales emanadas del 6rgano legislativo, sino
incluso aquellas disposiciones que dictadas por el propio
Poder ejecutivo vinculan a la Administracién en su actua-
cién concreta, en virtud del principio de la jerarquia de las
normas;

“c) el principio de la legalidad viene a convertirse asi en
le eje central de todo el régimen juridico de la Administra-
cién pudblica, pues que es precisamente la hipétesis de su
infracién la que justifica el conjunto de medios arbitrados
por el Derecho para restablecer el orden violado:

“d) si la Administracién no actuase nunca ilegalmente,
el objeto de nuestro estudio se converteria en completamen-
te inutil”", |

Supde, assim, o respeito ao principio da legalidade, a
existéncia de trés regras, no entender de FALLA:

a) que a Administragio ha de ajustar sua atividade (tan-
to seus atos genéricos como suas decisdes concretas) s leis
formais ou atos com forga de lei;

b) que as autoridades administrativas inferiores devem
ajustar sua atividade (tanto decisdes concretas como dispo-
sigbes genéricas) as normas ditadas pelas autoridades admi-
nistrativas superiores;

¢) que qualquer autoridade administrativa ha de ajustar
sua atividade concreta (decisdes sobre determinados assun-
tos) as normas gerais ditadas por ela mesma, sem prejuizo
da sva faculdade de derrogé-las®.

15. EXTERIORIZACAO DA ADMINISTRACAO —
Impossivel conceituar a Administracio como fendmeno fora
da lei, ou do principio da legalidade: na concretizagio da

81 GARRIDO FALLA, Régimen de Impugnacién de los Actos Administrativos,
pag. 3.
3 Id., ibid., pag. 4.
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atividade administrativa ou da acdo do Estado, ou no pleno
exercicio das atribuigdes funcionais, vai ela da pratica dos
atos puramente administrativos até o exercicio de atos ma-
teriais que eclodem como fatos administrativos.

Exterioriza-se a Administragdo material, pratica e objeti-
vamente através de atos e fatos administrativos, *“pelos quais
se processa o funcionamento dos servigos publicos e se regu-
Jam as relacdes entre o Estado e os seus administrados™?,

Buscando-se a protecdo dos direitos subjetivos ou dos
interesses legitimos contra a agfio estatal, os meios juridicos
recursais sao os mais apropriados a essa prote¢do, sendo os
unicos remédios capazes de contestacdo da atividade admi-
nistrativa ilegal.

No Direito Administrativo, onde precisamente em alguns
paises falece a precisdo processual, o conceito de recurso
procura ditames que ndo se coadunam com o ordenamento
juridico, socorrendo-se todavia do Direito Processual para
amparar as falhas do procedimento administrativo™.

Nio se pode dizer, por exemplo no Brasil, como diz Za-
NOBINI com o exemplo da Italia, que 0s recursos contra atos
passiveis de impugnagao constituam uma instancia para que
se obtenha a anulacdo, revogagdo ou reforma de um ato
administrativo, de acordo com determinadas formas ¢ dentro
de prazos prescritos no Direito™.

16. AS FALHAS NG PROCEDIMENTO ADMINIS-
TRATIVO — Afigura-se-nos que as sempre denunciadas
falhas do procedimento administrativo, no tocante sobretudo
ao respeito que se deve ao principio legal, resultam da ine-
xisténcia de regras estaveis que amparem o administrado
nas suas relagdes juridicas com a Administracéo.

No entanto, apesar do adiantamento da doutrina italiana,
estudando com exaustdo o procedimento administrativo,
SANDULLI ainda lamenta que um fendmeno de tal relevo
ndo tenha provocado atengdo maior, dada a importancia de
que se reveste no terreno do Direito Administrativo, como

88 Cf. Cato Ticiro, Desvio do Poder em Matéria Administrativa, pég. 9.

3+ “E{ concepto de recursos ha sido elaborado previamente por el Derecho
Procesal de donde lo toma prestado el Administrative” (Garwripo Fapia,
ob, cit., pig. 287).

35 ZANGBINIL, Corso di Diritto Amministrativo, vol. 11, pig. 42.
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exigéncia téenica dos valores que atuam no contexto do
complexo estatal™,

Desnecessario perguntar o que pretende ou a que vem o
Direito Processual administrativo, como inecessirio investi-
gar por que a doutrina com quase unanimidade reclama pela
normatizacio do Direito Administrativo naquilo que possui
de positivo na sua expressio juridica. . .

17. OS NOVOS CODIGOS — Em compensagio, afas-
tadas as convicgdes radicais que se transformaram em pre-
conceitos, a idéia geratriz do direito-processo continua em
plena ascensio, impondo necessidade mais ampla de comu-
nicagio juridica, procurando novos cédigos no dominio da
fragmentacdo freqiiente, prometendo renovacfio na sistema-
tica da processualistica tradicional.

O carater protéico da ciéncia processual € ressaltado
ainda mais no nosso tempo pelo aparecimento de fatos que
continuamente remoldam as maneiras de ser, revitalizando a
representacdo juridica de uma realidade social submetida
a sucessivas revisocs empiricas.

O que estd acontecendo com o administrado na esfera
jurisdicional administrativa, ja aconteceu remotamente com
o Direito Privado e em parte com o Direito Piblico, onde
restrigdes se impunham a ag¢io do particular, onde limites
se marcavam entre direitos de maior ou menor representa-
tividade, onde as desigualdades diferenciais faziam a unidade
do poder estatal.

Nio € fora de ocasifio dizer que as normas de ordem juri-
dica sempre possuiram validade formal e material, consoante
as implicagdes que possam atingir a natureza processual da
controvérsia, de igual maneira ajustando-se nas peculiari-
dades essenciais ao processo administrativo.

18. RACIONALIZACAO DO PROCESSO ADMINIS-
TRATIVO — Mas, na verdade, o principio aqui, enquanto
normatizado ou racionalizado néo estiver o processo admi-
nistrativo, ¢ o da incidéncia das normas civis no procedi-
mento administrativo, sendo possivel sem qualquer reserva

38 A1po M. SANDULLL, ¥ Procedimento Amministrativo, phgs. 17 ¢ segs.
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limitativa no tocante 4 matéria de prova, salvo, estd claro,
as limitagdes que a prépria lei preveja ou venha a esta-
belecer.

Problema mais sério, merecedor de maiores cuidados, é
o de se poder delinear o alcance da regra civil no procedi-
mento administrativo, em atendimento da pretensdo e do
interesse do administrado®,

Realmente — reconhecem os civilistas —, nfo h4 bar-
reiras definitivas entre o Direito Pidblico e o Direito Priva-
do: “Tao intima € a conexfo entre os interesses particula-
res que se torna dificil tragar uma linha diviséria perfeita
entre aqueles ramos da ciéncia juridica™®,

Quanto a pretensio administrativa e o exercicio da agio,
840 como no processo civil duas idéias distintas: a pretensdo
pertence ao administrado e a a¢do ao regime juridico que lhe
é proprio.

19. VERIFICACAO DOS MOTIVOS E CONTROVER-
SIA — Prevalecendo motivos de justa pretensido para se re-
correr, cumpre, antes de mais nada, saber apenas qual a
autoridade cuja jurisdigdo deva ser invocada, tornando-se
para isso necessario o conhecimento das normas de organi-
zagao administrativa.

Estabelecida a competéncia, pode ela ser considerada,
também sob dois aspectos de natureza funcional, como rela-
tiva ou absoluta, tendo em consideracdo as atribui¢des con-
feridas na esfera jurisdicional administrativa que correspon-
dam & organizagdo politica do Estado.

Nio € sem razdo justificante que TENTOLINI assumiu uma
posicao de tal modo singular relativamente a prova adminis-

87 E de ver para compreensio de plano do problema: MARCELLO CAEBTAND,
“Grarantias jurisdicionais dos administrados no Direito Comparado de
Portugal e do Brasil”, in RDA, n® 80/1; MANUEL RIBEIRO, “Invalidez dos
atos administrativos”, in RDA4, n? 73/18; F. H. MENDES DE ALMEIDA,
“Administragio piiblica no Direito Privade™, in RDA, n¢ 67/388; La-
FAYETTE PONDE, “Vontade privada ma formag8o ou ma eficicia do ato
administrativo™, in RDA, n? 63/16; OsWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO,
“Evolugio cientifica do Direito Administrativo”, in RDA, n? 83/1; Ruy
CimNE LiMa, "0 Cdédigo Civil ¢ o Direito Administrativo®, in RDA,
n® 62/1; SeaBRA FacUNDEs, “Da contribuicio de Cédigo Civil para o
Direito Administrativo”, in RDA, n¢ 78/1; THEMISTOCLES CAVALCANTI,
“Principio da legacidade o desvio do poder”, in RDA, n¢ 85/1.

38  Cf. GaBrzL Jost RODRIGUES DE REZENDE FILHO, Curso de Direito Pro-
cessual Civil, vol. 1, pag. 8.
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trativa, posicdo que resguarda tante a Administracdo como
o administrado®.

Nao considera, o professor romano, a prova como um ele-
mento isclado no processo administrativo, mas ¢omo um
elemento capaz na tradigho juridica italiana de evitar erros
de fato ou de violéncia, elemento compativel para a verifi-
cagao dos motivos da controvérsia®.

20. A IMPUGNACAO LEGITIMANDO A CONTES-
TACAQ — Afaste-se ou anule-se a prova no processo, pouco
importa a justa pretensao ou a competéncia que seja relativa
ou absoluta, pois a jurisdi¢io deixa de existir como soma de
fun¢des ou como instancia onde o ato administrativo traduza
o bom ou mau comportamento da Administra¢go.

Analisado o ato administrativo, sem o esquecimento da
sua natureza upilateral na maioria dos casos, apontado no
seu fundamento como falso ou ilicito, tanto pablico no seu
fim como privado no seu objeto, ndo revogado sofre o con-
trole jurisdicional desde que impugnado.

Mas a impugnagao, que legitima a contestacio, ndo é uma
atitude graciosa juridicamente autorizada, quando através
do proceder eficaz probatdrio chama a Administragdo a res-
ponsabilidade®.

Tanto assim, que o processo no seu amplo sentido pratico
e cientifico, compreende na espécie administrativa toda a
matéria atinente & organizacfio administrativa, as provas ¢
a competéncia absoluta ou ratione materiae, compondo re-
gime juridico dentro da ordem juridica.

Nao se pode nunca negar os devidos efeitos, o carater
instrumental das possiveis existentcs normas processuais
administrativas, que servem desde que inspiradas pelas nor-
mas genéricas processuais, para a efetivagdo do direito ma-
terial, mesmo quando facultativas ou dispositivas.

39 Otrormne Tentoimwg, “Le singole prove nel giudizio amministrative”, in
ob. cit.,, pigs. 119 e segs.

0 Id,, ibid., pAgs. 143 e segs.

41 “La legitimacidn, en cambio, se refiere a la idoneidad especifica de Ilas
partes, derivada de su relacidn con la situvacidn juridica en litigio...”
{Garzipo Farra, ob. cit., pag. 16).
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CAPITULO 1V

A PROVA COMO ATO PROCESSUAL
NA RELACAO ADMINISTRATIVA

SuMmARIO: 1. A motivacio processual. 2. A
prova como ato processual. 3. A doutrina com-
parada. 4. As garantias do administrado. 5. No
processo disciplinar. 6. A defesa na acusagio.
7. O despacho saneador adminisirative. 8. O
processo administrativo no Brasil. 9. A expressdo
“processo administrativo”, 10. O processo admi-
nistrativo na prdtica brasileira. 11. A importin-
cia do processo administrativo. 12. O poder dis-
ciplinar. 13. A administragdo na relagdo proces-
sual. 14. Involucido do pensamento juridico. 15.
As vias administrativas. 16. A prova na licdo
de Bisrsa. 17. O regime probatbrio. 18. A
protecdo dos administrados. 19. Tutela juridica
comum. 20. A legalidade assegurada.

1. A MOTIVACAQO PROCESSUAL - Cientificamente,
jamais sera equfvoco afirmar que harmonizam-se, no pro-
cesso administrativo, os elementos de Direito Publico e de
Direito Privado, com a inevitavel preponderancia, porém,
do carater acentuadamente publicistico do procedimento,
em razdo dos atos que o motivam, ou da motivagio pro-
cessual.

Exata na pratica a orientacio doutrindria de JAIME
Guase, quando entre os ramos do Direito Processual nio
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exclui o Direito Processual administrativo, como resultado
do ordenamento juridico do processo administrativo na va-
riedade com que se apresenta na ordem juridica®,

Relativamente as questdes de competéncia, de passagem
referidas no correr deste estudo, colocam-se, no processo
administrativo, na mesma posi¢do em que estdo colocadas
no processo civil, atendidas as condi¢des de hierarquia e ter-
ritorialidade.

Correspondem essas guestdes, naturalmente, aos orgdos
jurisdicionais através dos diferentes graus estabelecidos no
plano da organizagao administrativa, jamais podendo o
inferior hierdrquico discuiir a competéncia do superior
sendo para aduzir razdes e prova-las®.

2. 4 PROVA COMO ATO PROCESSUAL — Dentro
do conjunto de atos que integram © processo, particular-
mente também o processo administrativo como instituigdo
processual que deve ser, considerando-se 0 processo na sua
umdade substancial, a prova caracteriza-se sobretudo como
um ato processual,

Compreenda-se, assim, o ato processual da prova, nao
s0 pela sua importincia no sentido do convencimento, mas
como possivel de modificar na esséncia o conteido e os
efeitos de um ato administrativo, capaz de produzir lesGes
inevitaveis de direitos na ordem juridica.

A funcdo processual da prova ou do procedimento —
ato probatdrio, da prova no seu conceito de verdade ou
como regra na agao administrativa, torna ativa uma situa-
¢io juridica passiva, permitindo ao administrado assumir,
como parte, posicao de influéncia decisoria.

3. A DOUTRINA COMPARADA — Nio é de hoje
que o requisito da prova administrativa como ato processual
administrativo reclama participa¢io permitida no processo
administrativo, de vez que a doutrina comparada € uninime

1 JaME GUASP, Derecho Procesal, pag. 42.
B Id, ibid., pig. 144.
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quanto a importancia do procedimento administrative em
favor ou contra o Estado’.

No momento petitério, em que a pretensdo se transmuta
em agdo, o administrado como igualmente o particular, se
opdem sob a prote¢do da ordem juridica e das leis vigentes:
tratando-se de manifesta¢do da vontade, a ordenacgdo juri-
dica processual pode exigir que o ato se formalize quali-
ficado pelos requisitos indispensdveis a uma condictio juris.

O problema fundamental, no tocante & sucessividade dos
atos processuais, uma vez analisados os requisitos essenciais,
reside em saber dos efeitos que cada ato produz, efeitos
que se entendem por conseqiiéncias probantes com reper-
cussao imediata na unidade do processo, nio prescindindo
nunca cada ato de peculiar eficacia juridica.

4. AS GARANTIAS DO ADMINISTRADO — Na es-
trutura e composicdo do procedimento administrativo ou
civil, considerando a pluralidade dos atos processuais que
se efetivam entre a pretensdo e a decisdo, a figura da prova
aparece coordenada com o fim pretendido, distinta dos
demais atos de formulag@o processual, instrumentalmente
afeita & existéncia do processo e a natureza da demanda.

2 Cf . GASCON Y MARIN, Las Garantias Furidicas del Cuidadano vy la Evo-
lucién del Recurso Contencioso Administrativo, Madri, 1917; P1 Y SUINER,
Procedimientos Administrativos, Barceloma, 1930; MARTIN RETORTILLO,
Notas sobre sl Procedimiento Contencioso Administrativo, Huesca. 1933
P. Boopa, La Nozione di Causa Ginridica della Manifestazione di Volontd
nel Diritto Amminisirative, Turim, 1933; Carros Moxrer, Control Juris-
dicional de los Actos Administrativos, Buenos Atres, 1934: ROGER Bon-
Nakp, Contrdle Jurisdictionnel de I'Adminisiration, Paris, 1934; GEREMIA
Broccorry, La Codificazione del Diritto Amministrative, Népoles, 1936;
A. Cowrrapo PUCHETTI, Il Ricorso Amministrativo, Padua, 1938; FELIX
Sarwmia, Teorig del Recurso Contencioso Administrative, Cérdoba, 1940;
J. CHATELAIN, Contribuition a PEtude de la Notion d’Abus des Droits
dans le Contetieux Administratif, Paris, 1945; CarMONA RoMAY, Derecho
FProcesal Administrativo, Havana, 1946; ENRIQUE SAYAGUES Laso, Ei
Tribunal de lo Contenciose Administrativo, Montevidéu, 1952; JorGE Tris-
TAN Boscr, El Procedimientc Adminisirative en log Estados Unidos de
América, Montevidén, 1953; RENATO ALESSI, Sistema Istituzionale del Di-
ritto Amministrativo Italiano, Mildo, 1953; Ruy CIRNE LIMA, O Cédigo
Civil e o Direito Administrative, Porto Alegre, 1960; PreTrO VIRGA, [
Procedimento Amministrativo, Palermo, 1864; RAFAEL A. ARNANZ, De la
Competencia Administrativa, Madri, 1967, Issus (GoNzarnez PERez, Los
Recursos Administrativos, Madri, 1969; JacqQues Puisoyg, Le Conretieux
Administratif, Paris, 1969; SmMONE GRUFELD, Organization Administra-
tive, Paris, 1569; Brisefio SiERRA, Processo Adminisirative en Iberoamerica,
México, 1968.
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No processo administrativo, procurando afastar-se da
problematica na pratica dos meios probantes, os elementos
menos rigidos e mais flexivels, como, por exemplo, a just-
ficagdo tal como se apresenta no Direito Positivo, assim
mesmo a admiss@o especifica da prova constitui manifesta-
¢do de importancia como freio legal a acdo discricionaria
do Estado.

Por enquanto, ainda nao existem, por assim dizer, na
composicdo do processo administrativo, regras normativas
limitativas das formalidades intteis, o procedimento néo é
simples e as formas nao sao as mais adequadas, tornando
os critérios indeterminativos e antitécnicos, especialmente
no tocante as garantias do administrado.

Nem sempre ainda, pelo processo administrativo, se asse-
gura o0 cumprimento de uma obrigagdo: no entanfo, €
preocupacio do Direito cercar dos maiores cuidados o pro-
cesso, evitando o quanto possivel a imprecisdo, a demora e
o dolo processual, o abuso de direitos e o cerceamento dos
meios de defesa, sempre que haja desigualdade entre as
partes, possibilitando a transformacdo subjetiva da lide.

5. NO PROCESSO DISCIPLINAR — Mesmo no pro-
cesso disciplinar ha que se permitir a garantia da prova:
seja o processo disciplinar comum ou especial, sempre que
a lei ndo determine um processo especifico, hd que adotar-se
as regras pertinentes a0 processo comum.

E, no processo comum, nfo se despreza nunca o elemento
probante. Na sua expressdo mais simples, todavia, o pro-
cesso disciplinar néo foge as regras elementares do processo
comum. A instrucio, & defesa e 4 decisdio muito interessa
a matéria de prova.

Nio se entende a defesa sem a possibilidade da prova.
No entanto, pelo menos aqui no Brastl, a doutrina ainda
ndo se harmonizou, procurando assimilar a técnica de
outros procedimentos, ou facultando ao interessado provar
o argilido na fase da instrugéo.

Silenciaram os que entre nés trataram do processo disci-
plinar no tocante a prova, limitando-se, porém, a aceitar a
jun¢do de documentos, inquirigdo de testemunhas e reali-
zacdo de diligéncias, como se isso bastasse ao esclareci-
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mento do fato ou para atender na amphlitude as razdes do
contraditério®.

Esta claro que, por principio, ¢ juizo administrativo é
quase sempre informado por critérios que acautelam a
conveniéncia da Administracdo, mas tal fato nao violenta
a norma geral processual e nem limita a defesa ao discricio-
narismo do Estado’.

O direito disciplinar, jurisdicionalizado como quer MAR-
CELLO CAETANO, néo se restringe a lei ¢ as sangdes corres-
pondentes, ou & priatica de uma infragdo originando o
processo, pois exige que o processo se instaure € siga com
todas as garantias de prova’.

6. A DEFESA NA ACUSACAO — Niio obstante ndo
falando em prova, no entender de CAETANO, de qualquer
modo, quando na acusacdo se qualifiquem os fatos articula-
dos, essa qualificagio tem de ser considerada provisdria e
suscetivel de ser modificada’.

No Direito portugués, portanto, admite-se, na instrugao
contraditdria, a prova documental e testemunbal. Visam as
provas permitidas ao efeito de a acusagio se qualificar
através dos fatos. Sobre elas versard a discussdo processual
servindo de base a decisdo final.

O art. 8° da Constituicio Politica de Portugal inclui,
entre os direitos, liberdades e garantias individuais dos ci-
dadfos portugueses, “haver instrugio contraditdria, dando-
se aos argiiidos, antes e depois da formag¢do da culpa, as
necessarias garantias de defesa”,

Embora o contexto mostre, no dizer de CAETANO, que 0
legislador constituinte tinha em mente o processo penal,
“a lel ndo restringe 2 esse processo a garantia dada e refere-
se a argiiidos em geral”, pois o preceito constitucional ¢

t  (Cf.: TueMisToCLES CAVALCANTI, Dirgite ¢ Processo Disciplingr, Rio de
Janeiro, 1966; Caip TACITO, “Poder disciplinar e defesa”, in RDA, nv 37/345;
Carros S. pE BarRros JUNIOR, Do Poder Disciplinar na Administragéio
Priplica, Saa Paula, 1969,

5 “N&o se esqueceu, ademais, que, segundo o ensinamento da doutrina,
o exercicio do poder disciplinar €, em parte, discriciondrio, e que também
exige, come formalidade essencial, observiincia da plenitude da defesa”
(Barros JUNIOR, ob, cit., pig. 198).

6 MarcetLo Carranoe, Do Poder Disciplingr no Direite  Administrativo
Portugués, pig. 163,

7 MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrative, vol. 11, pag. 780.
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valido no processo administrativo, em geral, ¢ no discipli-
nar, em especial®.
Dois pontos sio importantes para o professor de Lisboa:

a) as garantias de defesa devem consistir na certeza da
acusacdo, no exame do processo € na liberdade da impugna-
¢do;

b) liberdade nao haveria e ficaria incompleta caso nao
seja facultado ao argiiido, com a discussdo da prova reu-
nida, fazer ele préprio a prova do que sustenta’.

Pondera muito bem CAETANO: “A instrugdo do processo
administrativo faz-se sobretudo mediante prova documen-
tal: em alguns casos admitem-se inquéritos, a audiéncia de
testemunhas, os exames, as vistorias ¢ as avaliagoes™*.

7. O DESPACHO SANEADOR ADMINISTRATIVO
— Com o seu Cddigo Administrativo de pratica ja histé-
rica, Portugal oferece uma legislagio processual digna dos
maiores elogios naquilo que aperfeigoou o processo admi-
nistrativo, aurindo-se nos principios cléssicos da teoria
geral do processo.

Embora o legislador — diz CAETANO — tenha tido a
preocupagdo de abreviar e simplificar os trdmites, no pro-
posito de proporcionar rapida solugdo aos recursos, € ma-
nifesto que o modelo do processo foi procurado no Cddigo
de Processo Civil que, alias, constitui lei subsidiaria'.

As partes, Administracdo ¢ administrados, agem em igual-
dade de condigbes. As garantias dos administrados harmoni-
zam-se com a legalidade administrativa. Dai a importancia,
apds a contestagao, do despacho saneador no processo admi-
nistrativo de recurso.

Tanto assim, que o despacho saneador nos recursos admi-
nistrativos, pelo Cdédigo Administrativo portugués, pode
conter:

a) a apreciagio da legitimidade das partes;

b) a resolucdo das questdes prévias ou prejudiciais;
s Id., ibid., phg. T84.
o Id. ibid,

10 Jd. ibid., vol. 1, pig. 1.202.
i1 14, ibid., vol. II, pégs. 1.261/2.
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¢) a especificacdo dos fatos considerados confessados,
admitidos por acordo das partes ou provados por documen-
tos; e

d) ordem para que as partes apresentem o rol das teste-
munhas ou requeiram a produgdo de prova®.

Nio se apercebe nada que seja de prética juridica inova-
dora. O que se objetiva, com expressdo no regime juridico,
¢ a eficicia de determinadas normas constitucionais geneta-
lizantes. Com base nelas, o Poder Pablico limita situagdes
subjetivas, Interfere, sendo preciso, na autonomia de sujeitos
privados, especialmente em relaggo ao direito que Ihe ¢é
peculiar em face do servigo publico.

8. OPROCESSO ADMINISTRATIVO NO BRASIL, =—
Procure-se, por curiosidade, consultar um autor como BRI-
SENO SIERRA, para concluir-se que no Brasil ndo ha processo
administrativo, nem o6rgios proprios para a apreciagio de
causas administrativas, sendo alguns conselhos subordinados
a organismos superiores, onde 0s recursos assentam em de-
cisBes irrevogaveis, ficando o debate no campo discricionéario
do controle administrativo®,

Os estudos que se publicaram, entre eles o de cunho com-
parado e histérico de José CRETELLA JUNIOR, notdvel con-
tudo pelos amplos subsidios doutrinarios, mostram gque
nenhum dos autores brasileiros procurou situar o problema
nas suas bases priticas, ou tendo em conta o regime organi-
zacional politico ou os atos que necessariamente se vincuiam
na relagdo administrativa™.

Academicamente, ndo obstante com seriedade, o assunto
tem sido tratado por varios administrativistas, cuja valiosa
contribuicdo nio escapa do campo da doutrina e do Direito
Comparado, onde as magnificas pesquisas bibliograficas
servem apenas para ilustrar e dar certo sentido a problema-
tica, sem apontar contudo as solugdes de ordem juridica que

w3, ibid., vol. 1I, pég. 1.265.
13 BRISERO SIERRA, Kl Proceso Administrative en lberoamerica, pigs. 272/3.

14 Josf CRETELLA JONIOR, Processo Administrative {Tratado), Rio de Janeiro,
1969, vol. VL
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se esperam ou de sistema ante os conflitos administrativos
que sdo fregiientes™,

9. A EXPRESSAO ‘“PROCESSO ADMINISTRATI-
VO” — Quanto A expressiio processo administrativo, esta
no Brasil desvirtuada tanto de senso juridico como cienti-
fico, sem qualquer conteiido de técnica no procedimento
juridico, agravando-se em acepg¢des as mais variadas para
cada posi¢ao especifica, ou objetivando apenas a concreti-
zacdo assistematica de atos diferentes através de numerosas
fung¢des jurisdicionais.

No entanto, apesar da dificuldade conceitual, hda uma
tendéncia ainda imprecisa para a consolidacdo de certos
principios que atinjam o mesmo fato, juntando normas que
na hierarquia sejam harménicas, ou regras caracteristicas
tipicas que se distingam na espécie, entrando a Adminis-
tragdo como responsavel também com respeito a aplicabili-
dade da lei e na solugio dos litigios que interessam aos
administrados.

Razdo possui, sem davida, CRETELLA JUNiOR, quando
da analise conscienciosa do problema fala em diferentes
processos administrativos, numa tentativa impossivel na
ordem atual de formular um conceito exato que, sem violen-
tar a esséncia do instituto, permita a primeira vista surpreen-
der as linhas mestras de tdo complexa arquitetura®™.

Nio se coloca a questdo, porém, pela sua dificuldade con-
certual, mas pela tematica geral que envolve o processo
administrativo tal como se apresenta nos seus lineamentos
como sistema, ordem, ordenamento, hierarquia de normas,
escalonamento de regras, estabelecimento de principios co-
muns e consolidagdo de preceitos realmente normativos®.

15 Cf: OswaLno ARANHA BANDEIRA DE MELLO, Principios de Direilo Admi-
aistrative (Introdugdia), Rio de Janeiro, 1969, vol. I, ALBERTO pA CRUZ
BonrFiM, €& Processe Administrativo, Rio de Faneiro, 1956; CArRLOS S.
pE BARROS JUNIOR, Compéndio de Direito Administrative, $io Paulo,
1969; MARIO MASAGAG, Curse de Direito Administrativo, Sio Paulo, 1960;
Fernanno H, MEeENDES oE ALMEMDA, Nogdes de Direito Administrativo,
Sdo Paulo, 1956; OnNoFreE MENDES JUNIOR, Direito Administrativo, Belo
Horizonte, 1961.

16 Jost CRETELLA JUNIOR, ob. cil., pag. 53,

1T Cfr Yesus GoNZaLkz PEREZ, Derecho Procesal Administrative, Madr,
1955; Fose MARIA VILLAR Y ROMERO, Dereclio Procesal Administrativo,
Madri, 1948; CarMona RoMay, Derecho Procesal Administrative, Havana,
1946,
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Permanecem no Brasil tipos de procedimento os mais
variados e distintos, caracterizando antinomias fundamen-
tais que ndo correspondem ao Direito judiciirio ¢ nem se
aproximam quanto aos fins do Direito Processual adminis-
trativo, antinomias que ndo fazem sistema juridico pelos
métodos diferenciados ou pelas normas conflitantes.

10. O PROCESSO ADMINISTRATIVO NA PRATI-
CA BRASILEIRA — Pelo menos na pratica brasileira, as
mesmas fontes que informam o processo civil, n3o informam
0 processo administrativo como deviam, sendo inidéneas
no sentido puramente caracterizador de um Direito Proces-
sual administrativo, como ramo possivelmente autbnomo
da ciéncia juridica, de vez que fundadas numa origem falsa
como os regulamentos, as ordens, as instrucdes, as circula-
res € as portarias, onde pressupostos nfio existemn que possam
atestar a existéncia de normas de contetido e para o efeito
de processo.

Nio sdo as criticas que muitas vezes constroem, mas sdo
todavia as criticas que na constincia esclarecem: a impor-
tAncia, a expressdo, a autonomia, as partes, a relacio
juridica, a natureza, o objeto, o critério classificador, a rele-
vancia do instituto, o valor da metodologia técnica, absoluta-
mente ndo se constituem em elementos determinantes ou
afirmativos da existéncia de processo administrativo no
Brasil.

Lembra THEMISTOCLES CAVALCANTI, que a ‘“conceitua-
¢do do processo administrativo, no regime vigente, em que
se exclui 0 contencioso administrativo, ndo pode ter um
sentido Unico, porquantc as normas formais a que devem
atender as relagdes entre os particulares e a Administragdo
ou entre os funcionarios ¢ a Administracdo nao obedecem
a disposicdes uniformes, mas se acham consagradas ou nas
praxes administrativas ou em normas legais esparsas”*®.

Nada mais exato: e isto porque ndo € o interesse publico,
ou o interesse social ou juridico, que domina aqui 0 processo
administrativo, onde as normas existentes circunscrevem-se
a casos de conflitos 1solados, em favor da Administragdo e

18 THEMISTOCLES CavaLcanTi, Tratado, vol. IV, pag. 536.
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contra o administrado, através de uma série de atos e ope-
ragdes que procuram excepcionalizar a posig@io e a atividade
do Estado.

11. A IMPORTANCIA DO PROCESSO ADMINIS-
TRATIVO — Fora da esfera judicidria a nada esta subor-
dinado o Estado para o esclarecimento da verdade na con-
trovérsia, pelo motivo bastante simples de que o processo em
acepcao especial nio faz Direito Processual, nem conjunto
de normas a que se deva submeter a Administragdo para o
exame dos seus atos quando atacados ou contestados.

Por onde se aceitar que o vocabulo processo, no Ambito
do Direito Administrativo, pelo menos no concerto brasi-
leiro, ao contrario do que afirma CRETELLA JONIOR, numa
critica sutil por todos os titulos notéavel, n&o € de natureza
analégica tao-somente porque apresenta varios sentidos,
mas para noés radicalmente dissociados™.

Estamos, no tocante a sistematica do processo adminis-
trativo, instrugdo, prova, algada ou coisa julgada, guardadas
as proporcbes do tempo histdérico, mais atrasados hoje do
que em 1874, quando REGO BARROS lancou seus aponta-
mentos sobre o contencioso administrativo, preocupando-se
j4 na época com as indispensaveis disposi¢des reguladoras
e recursais®,

A importincia do processo administrativo nado pode con-
tinuar apenas académica e doutrinaria, sem que se lhe dé
uma estrutura correspondente a do processo juridico que se
desenvolve no interesse da Administragéo e para a prote¢ao
dos administrados, recebendo fluxos da teoria processual ¢
das praticas normativas processuais seculares na aplicagao
do que € direito.

12. O PODER DISCIPLINAR — Niao basta dizer, por
demasiado simplista, que o processo administrativo seja uma
sucessdo de atos a apurar, a apreciar e a julgar as faltas
funcionais graves, ou seja, a investigagdo das normas ¢ dos

19 José CRETELLA JOUNIOR, ob, cit, pég. 61.
0 HENRIQUE REGO BARRGS, Apontamentos sobre o Contencioso Administra-
tive, Rio de Janeiro, 1874.
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principios que devem ser observados e cumpridos para a
justa aplicacdo de penas disciplinares™.

Esta evidente que o poder disciplinar possui regras espe-
cificas dentro de certas exigéncias indispensaveis, mas néo é
propriamente ele que faz o processo administrativo na sua
amplitude conceitual e cientifica, na sua plenitude progra-
matica e de técnica juridica, na sua extensao juridica assen-
tada no Direito Positivo de cada pais.

Compreende-se que possa o poder disciplinar organizar
através de limitados principios normativos determinantes de
certos fatos na esfera administrativa, favorecendo a ordem
e o equilibrio nas relagdes administrativas internas, objeti-
vando a eficacia da norma juridica no trato de problemas de
carater punitivo no sentido particular e genérico.

Ndo basta que se inclua o poder disciplinar entre os
poderes de supremacia especial, como poder existente e
permanente de policia administrativa, em sintese como poder
punitivo penal, operando em circulos restritos de procedi-
mento administrativo, para se dizer que o processo admi-
nistrativo estd limitado a regras de total discricionaridade.

E de aceitar o poder disciplinar na Administragio como
atributo da competéncia de superiores hierdrquicos entre
aquelas faculdades cujo exercicio constitui, na especificidade,
categoria denfro do processo administrativo, categoria jus-
tificada pelo fundamento da sua propria natureza juridica,
natureza que ¢ processual, nio obstante a tOnica da unmila-
teralidade®.

13. A ADMINISTRACAO NA RELACAO PROCES-
SUAL — Numa visao doutrinaria equivoca ¢ falha, a dou-
trina brasileira, quando fala de processo administrativo,
confunde inevitavelmente documentos que se ordenam, pegas
que se juntam, atos que se¢ sucedem, conjunto de préticas
internas, manifestacdes funcionais esporadicas, sem qual-
quer sentido global de Direito Processual administrativo.

21 Cf, ALBERTO BONFIM, (O Processo Administrative, pag. 19; Assis RIBEIRO,
Do Processo Administrative e sua Revisdo, pag. 11.

22 Cf. MARCELLO CAETANO, Do Poder Disciplinar. . cit., Coimbra, 1932;
CARLOS S. DE BarrOs JUNIOR, Do Poder Disciplinar na Administragdo Pit-
blica, Sdo Paulo, 1569,
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Convém de passagem salientar gue, no processo juridico
administrativo, a Administracdo comparece nao como poder
que corresponde ao Estado, mas como gestora de interesses
pablicos, responsavel pelos seus atos regularmente ou nao
editados, participante da relacao como parte sem impor
medidas e nem tolher a vontade do administrado™.

A contraposicdo também integra o Direito Processual
administrativo como quase igual acontece no Direito Pro-
cessual civil, ndo havendo motivo para VILLAR Y ROMERO,
com tanta desnecessaria sutileza, pretender, sobretudo sem
motivo causal, fora da realidade do fato processual, que no
processo administrativo assim seja mesmo em face da con-
testaciio do ato administrativo™.

E essa contraposicdo que precisa ser protegida e ndo o €
na praxe costumeira, desde a reclamac@o até o recurso
hierarquico: as partes em agdo contra a Administracao sao
contrapostas, assumem posigoes validamente antagdnicas, fi-
curam na relacdo processual dando expressdo ao litigio,
fornecendo elementos para a caracterizagdo da controvérsia.

14. INVOLUCAO DO PENSAMENTO JURIDICO —
Depois da Repiiblica, em 1889, o processo administrativo
no Brasil ficon sem histéria: no regime da Constituigio de
1824, administrar ndo era s fazer executar as leis ¢ o8
decretos, “mas também resolver as dificuldades da execugdo”
¢ julgar as reclamagdes que a execugdo provocara, porque
“o poder de administrar, considerado no sentido mais lato,
importa, logicamente, o poder de julgar administrativa-
mente, isto &, a jurisdicdo ou a justica administrativa™.

A magnifica licio de PEREIRA DO REGO perdeu-se no
tempo, desmerecendo-se depois o processo € a iastrugao
processual, inclusive o respeito pelo complexo daquelas
formalidades essenciais que, reunindo todos os esclareci-
mentos € provas necessarias para o descobrimento da ver-
dade se tornam imprescindiveis a qualquer sistema juridico
consolidado®,

23 Cf. JosE CRETELLA JUNIOR, ob, cit., vol. IV, pags. 63/4.

2t ViLpar Y ROMERO, Derecho Procesal Administrativo, pig. 55,
2% Cf. VICENTE PEREIRA DO REGO, ob, cit., pig. 158.

26 VisconpE DE Urueuar, ob, cit, pags. 112/4,
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Esqueceu-se, injustificadamente, ji passada a fase da orga-
nizagdo republicana, que “qualquer julgamento administra-
tivo deve ser precedido de processo, ainda que sumaério ou
sumarissimo, com formas regulares e designacio de instin-
cias e algadas™,

De 14 para ci, salvo algumas excegbes peculiarissimas
quanto ao ordenamento de atos, desfundamentou-se o insti-
tuto com o desfazimento das anteriores conquistas, tornan-
do-se impossivel um critério classificador racional, pois os
diferentes tipos de procedimento nio condizem com a rele-
vancia do direito controverso, nem com a evolucio inova-
dora que o Direito Administrativo sofreu nos Gltimos
100 anos.

15. AS VIAS ADMINISTRATIVAS — Falar em in-
quéritos, papéis que tramitam pelos 6rgdos publicos, sindi-
cincias, direito disciplinar, prescricio administrativa ou
coisa julgada, sentenca administrativa ou regime estatutério,
em recurso ou revisao na esfera da Administracfio, em vias
administrativas ou apelo ao Judiciirio, em definicdo de
recurso ou classificagéo deles, sera o mesmo que reconhecer
que sO a norma estatutaria faz processo administrativo.

Por ouiro lado, nada tdo impreciso, tdo falho de subs--
tancia, como o recurso administrativo na sistemaitica brasi-
leira, alimentado pelo pensamento da doutrina estrangeira,
mas dentro em pressupostos de um andrquico ordenamento,
ordenamento indefinido, como também incapaz de abranger,
na area jurisdicional administrativa, as questdes de compe-
téncia e de legalidade formal.

Para tudo € preciso a vigéncia de normas administrativas
exatas que no Brasil inexistem quanto as categorias recur-
sais, em se tratando de recurso hierarquico como de recon-
sideragdo, disciplinar ou ex officio, deixando-se abandonada,
assum, ampla matéria relacionada com os direitos subjetivos
alcancados pelo ato recorrido, cuja correcio se torna
absolutamente impossivel pela inadequagdo dos meios juri-
dicos.

27 Cf. ALCIDES CRUZ, ob. cit., pag. 261.
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16. A PROVA NA LICAC DE BieLsa -— FEsclarece-
dora, no mérito, a posicdo assumida por RAFAEL BIELSA,
assim transmitida:

“1) Fundandose el recurso jerarquico en un régimen de
contralor superior sobre los actos administrativos del infe-
rior, s¢ supone que al promover ese recurso contra una
decision, esta s¢ ha dictado en virtud de una prueba, como
en las instancias judiciales;

“2) En el procedimiento jerdrquico puede impugnarse esa
decision sea por falsidad o inexistencia de los hechos o
actos, sea por violacién, error o ignorancia del derecho
aplicable.

“3) La prueba, pues, es esencial en el recurso, pero e¢lla
esta sujeita a las reglas siguientes:

“a) puede ser decretada de oficio;

“b) puede no ser admitida si se la considera improce-
dente o inoficiosa, por ser extrafia a la cuestidbn, o por
haberse ya producido;

“c} la documental propuesta debe ser, en principio, admi-
tida;

“d) la testimonial o pericial debe ser determinada por
1a autoridad superior en punto a su oportunidad y exten-
sion”#,

A prova, em qualquer tempo processual, deve harmoni-
zar-se com o interesse da Administrac@o, pois com a decisao
de um recurso administrativo © que se procura € evitar um
recurso contencioso ou judicial que sera, entfo, de plano
contra a Administragdo.

17. O REGIME PROBATORIO — Perante a Admi-
nistracdo, no processo administrativo ou no juizo civil, esta
certo que a prova ndo possua a mesma indole: no juizo civil,
a passividade de quem julga é a norma em toda a fase pro-
bante, ao passo que na jurisdicio administrativa, o regime
probatdrio deve surgir da iniciativa ou da atividade das
partes,

2% RAFApL BIELSA, El Recurso Jerdrquico, pées. B7/8.
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No processo administrativo, porém, ainda que nio esteja
consolidado por forga de principios ou de normas num
sistema, as fases devem ser as mesmas do Processo comum:

a) a de instrugio;
b) a de defesa;
¢) a de decisdo.

Nas duas primeiras fases impossivel ndo compreender-se
a importancia da prova. Ja na instrugéo, face o litigio aberto,
retinem-se os elementos possiveis de prova. Na fase da defesa,
facultado o exame do processo, da jungdo de documentos,
segue-s¢ a defesa escrita.,

Finalizando-se o processo no periodo decisério, ndo ha
como negar o relevo da prova apresentada para a determi-
nacdo do convencimento juridico em razio do ato e do fato.
Desde que, nem os meios sumarios dispensam a defesa, ainda
aqui a prova ¢ indispenséavel.

Bem comparado, e considerando a plena capacidade inter-
vencionista do Fstado moderno, € de pressupor-se que o
processo administrativo esta a exigir lei especial, lei que lhe
fixe as normas com maior precisio e clareza, no interesse da
Administracio e para garantia dos administrados.

18. A PROTECAO DOS ADMINISTRADOS — Néo

s6 pelo recurso administrativo se protegem os administrados
e as pessoas juridicas em suas relagdes com a Administragao,
ou o Estado. Ndo basta, aos particulares, que a solug@o dos
litigios seja puramente administrativa ou governamental.
A desprotecio torna-se flagrante inexistindo normas que ga-
rantam a prova ¢ a defesa.
Claro estd que o recurso administrativo, qualquer que
seja, reveste-se de alta importincia pratica. Outro caminho
nio existe frente ao administrado para impugnar ou con-
testar um ato administrativo apontado como lesivo. Qutro
meio nio hi para a anulagio ou a modificagdo de uma
decisdo que se pretenda atacar.

No entanto, onde nio se consolidou a préatica do proce-
dimento administrativo através de processo regular, falece a
protegdo juridica dos administrados. Tdo-somente pelo pro-
cesso regular serd possivel distinguir discricionarismo de
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arbitrariedade, no tocante a necessidade de vigilAncia admi-
nistrativa.

Essa confusdo entre discricionarismo e arbitrariedade
resulta de um ordenamento juridico que néo estabelece
quando a Administracdo deve limitar-se, como deva exerci-
tar-se ou em que sentido se deva exercitar. Para sempre
assim continuard a eterna luta entre a Administracio na
sua eficicia ¢ os administrados na defesa da sua seguranca.

Ademais, sabemos que o discricionarismo assenta-se em
conceitos juridicos indeterminados. E corrente a Adminis-
tracdo exercitar poder com uma finalidade nfo adequada ao
ordenamento juridico, ou predeterminada, levando os admi-
nistrados a inseguranga e a desprotecio por falta de normas
ordenadas que possibilitem a prova na contestagio.

19. TUTELA JURIDICA COMUM — Em regra, quan-
do o processo administrativo é operado ex officio, maiores
sio 0s riscos para os administrados, desde que nio existam
principios reguladores normativos para a instrucio, a defesa,
a prova e a decisdo.

Mesmo em conceito estrito, processo administrativo deve
exprimir uma soma de atos que se executem através de uma
ordem preestabelecida, para que bem se possa investigar e
solucionar a pretensdo que ataca um ato administrativo, de
vez que a tutela juridica é comum as partes conflitantes nos
litictos com a Administracio.

A prova, pois, perante a Administracdo, ou no processo
administrativo ordenado, consiste na demonstragiao da vera-
cidade daquilo que se alega como fundamento da pretensido
que se defende ou do direito que se contesta, em razdo de
um ato ou fato capaz de ferir situagdes juridicas consagra-
das, ou relacionais.

Quanto a prova administrativa, no processo administra-
tivo ordenado ¢ regular, serd sempre aquela prova permiti-
da e produzida pelos meios indicados em lei ou ndo vedados
em lei, ¢ aplicados em cada caso conforme os pressupostos
do ato ou do fato administrativo.

20. A LEGALIDADE ASSEGURADA — Indubitavel
que permanece uma forte razdo psicolégica e politica em
favor da prova no processo administrativo, pois a fixagao
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igual das partes ndo corresponde as mesmas condicdes espe-
cificas do processo civil, considerando-se que a atividade
administrativa ou do Estado nao se iguala a atividade do
individuo ou da pessoa juridica quando caracterizantes da
figura do administrado.

O Estado moderno, ndo ha como duvidar, é por exce-
léncia juridico: o que da fisionomia respeitavel ao regime
administrativo ndo € tdo-somente o principio da legalidade,
mas a imposicdo de meios eficazes que oferecam aos adminis-
trados a garantia de que a legalidade sera assegurada, ou
de amplos meios que permitam a restauracio da legalidade
quando violada pela Administracio.

A legalidade, sem davida, constitui o proprio ordenamen-
to juridico. Tendo em vista sujeitos, no caso pessoas juri-
dicas ou nao, a legalidade administrativa afirma situagdes
juridicas administrativas. Situagdes que s@o de poder, de
direito e de dever.

Importa, ¢ muito, para a ordem juridica, o pleno cum-
primento da lei; mesmo para o interesse simples na hierar-
quia do Direito Subjetivo, para a necessaria harmonia entre
as conveniéncias particulares e publicas. Debilitar a agédo
processual administrativa néo € dar ao administrado a prote-
¢io constitucional.

Admita-se, desde ja, que a acdo € o direito de defesa,
aquele direito natural, anunciado na Enciclica Pacem in
Terris, de Jodao XXIII, exercitado livremente onde haja fun-
cdo jurisdicional, ndo se confundindo nunca a acfio admi-
nistrativa com a atividade de controle do Poder Piblico ou
politico, ou com o poder de policia caracteristico de relagoes
impositivas aceitas além da ordem positiva.
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CApriTULO V

A PROVA E O DIREITO NA ORDEM
ADMINISTRATIVA

SUMARIO: 1. Determinagdo do fenfmeno pro-
cessual. 2. Tipicidade elementar. 3. A figura
do administrado, 4. O fato processual. 5. O
Direito na ordem administrativa. 6. O Direito
juridico. 7. A prova instrumental. 8. A prova
pericial. 9. A prova testemunhal. 10. Adminis-
tragdo ¢ Estado de Direito. 11. Insuficiéncia da
garantia politica. 12. URUGUAI antes de BIELSA.
13. Responsabilidade do Estado, 14. Jurisdigdo
competente. 15, As estratégias administrativas.
16. Direito, interesse, ato. 17. Definicdo pelas
normas, 18. O problema administrativo. 19.
Vontade da Administragio. 20. O Estado de
Direito.

1. DETERMINACAO DO FENOMENQ PROCES-
SUAL — E preciso, sem davida, em razio de atos e fatos
juridicos, levar a sério o processo administrativo. A simples
expressao procedimento deixou de ter conteiido autdbnomo
e j4 fol mesmo considerada por BIELSA, nos limites em que
ela possa ser entendida, mas sem prejuizo para a determina-
¢do positiva do fendmeno processual administrativo’,

Em virtude de definico prépria, especifica, geral ou par-
ticular, como claramente adverte GUAITA, o processo admi-

v Cf. BiELSA, Relaciones del Cédigo Civil con el Derecho Administrativo,
Buenos Aires, 1928; Sobre lo Contencioso Administrative, Santa Fé, 1964,
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nistrativo nfo deixa de ser uma categoria especial do género
processo, perfeitamente vélida diante da especialidade, na
sua esséncia juridica perfeitamente idéntica as demais espé-
cies processuals ja consagradas’.

Na realidade, como pondera CRETELLA JUNIOR, 0 proces-
so € objeto de um setor especializado da ciéncia juridica®.

Adiantando-se: ndo obstante a sua configuragio peculiar,
no Direito Administrativo, aparece 0 processo com a mesma
freqiiéncia que nos demais ramos do Direito Positivo, néo
se conflitando com o instituto béasico na sua conceituagio.

2. TIPICIDADE ELEMENTAR -— Nio importa que
as regras caracteristicas do processo administrativo ndo hou-
vessem encontrado denominador comum na legislagdo dos
diversos paises. O que vale, por defini¢do, no processo ad-
ministrativo, estd na sua tipicidade elementar. Distinguindo-
se, portanto, do processo penal, como o penal se distingue do
processo civil,

Sao distingdes normais que atendem ao Direito Processual.
Que ndo contrastam com o modo de ser material do Direito.
Que se integram através de operagdes necessarias, harmoni-
cas para a ciéncia juridica e processual., N&o existem dimen-
soes maiores do que aquelas reveladas pela atividade admi-
nistrativa ou pela atuaciio da Administracio.

Consubstancia-se, assim, indubitavelmente, a importancia
que a prova adquire na pratica processual administrativa.
Importincia que estd na realidade do processo. Numa reali-
dade que envolve partes que sao legitimas e possuem legitimo
interesse no feito processual. Partes &s quais nfio dizem res-
peito as posicOes doutrinarias abstratas.

3. AFIGURA DO ADMINISTRADO — Nio de agora,
mas hd muito tempo ji, e muitos anos se passaram, gue
SeieGEL afastou as controvérsias irrelevantes, oferecendo
subsidios reais, fundado na opinido de TEZNER, em trabalho
que foi publicado por volta de 1896,

AURELIO GuArra, El Proceso Administrativo de Lesividad, Barcelona, 1953,
Jost CRETELLA JONIOR, Curso de Direito Administrativo, pigs. 453 e segs.
SpereGEL, “Derecho Administrativo ¥ Derecho Procesal”, in ob. cit., pags. 87
2 segs.
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De mais a mais, a figura do administrado nao deixa de
ser figura de pessoa juridica. E é evidente que o Estado de
Direito se violenta, quando revoga um direito concedido ulk-
teriormente e concedido com caréter irrevogavel. Provar a
violéncia, sendio o arbitrio, pelos meios permitidos, corres-
ponde a um privilégio da pessoa, na vida civil ou administra-
tiva.

Nao se entende, por nao ser verdade mais, o processo ad-
ministrativo, como uma regra ou um conjunto de regras que
possam determinar requisitos de forma, pelas quais a Admi-
nistracio exprime a sua vontade. Assim, entender, ou enten-
der o processo como um conjunto de formalidades que pre-
cedem o ato administrativo, ndo ha maior equivoco face
a verdade juridica.

4. O FATO PROCESSUAL — Eis por que niio aceita-
mos aqui, por incompleta e bastante simplista, a definigao
de processo administrativo, oferecida por CRETELLA JUNIOR,
sem duvida exata no que diz com a doutrina brasileira®.
Mas irreal diante do fato processual. Ou da participagéo
das partes que atuam na controvérsia, Quanto ao ato admi-
nistrativo, pode independer de processo ou de formalidades
processuais. O que se pode é discutir, ou nio concordar,
com os seus efeitos.

Quando, num estudo de sintese, FERNANDO H. MENDES
DE ALMEIDA procurou assentar a teoria dos atos administra-
tivos “com aplicacdo ao nosso Direito Positivo”, estava dan-
do énfase as variadas expressdes relacionais em que se mani-
festa a atividade administrativa estatal®.

Do ato administrativo impugnado, impugnavel, contradi-
torio, ou sob que forma se apresente, € que surge o processo.
Nao antes do ato. Ou da existéncia de um ato que contrarie
o fato-lei. Impondo ao Direito Administrativo o respeito
pelo Direito das Obrigagdes, por exemplo.

5. O DIREITO NA ORDEM ADMINISTRATIVA —
Diz MENDES DE ALMEIDA que a primeira causa que a lei

i

Jost CreTELLA JOUNIor “Conceitoagiio do processo administrativo”, in
ob, ¢it., Tit. VI, Cap. L

¢ Fernanpg H, MENDES pE ALMEIDA, Os Afos Administrativoes na Teoria
dos Atos JFuridicos, Sic Paulo, 1989,
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aponta como determinante da anulabilidade do ato admi-
nistrativo € o erro’. Muito bem. Como, porém, ou através
do que, provar-se esse erro, sendo através de processo Te-
gular do qual participem os interessados?

Quanto ao erro, pode ser essencial ou acidental. Mas como
provar-se, ou fazer a prova, sem processo? O erro essencial,
também chamado substancial, estd certo que vicia o ato. O
erro acidental, ndo considerado pela lei civil como causa de
anulabilidade, quando estendido 4 drea do Direito Adminis-
trativo, ndo espera ser provado?

Esta norma, aplicada aos atos administrativos quando con-
siderados espécie do género, levou MENDES DE ALMEIDA a
consideracdes légicas e juridicas que envolvem a vontade
manifesta do Estado sempre que possa caracterizar o dolo
e mesmo a culpa®.

Para chegar-se ao dolo ou a culpa, ou & coagio, como
causas de anulabilidade dos atos juridico-administrativos, ha
que haver uma forma fluente e tangivel, que reafirme o di-
reito na ordem administrativa. E essa forma é o processo ins-
truido, saneado e decidido.

6. O DIREITO JURIDICO — Também na esfera da
Administragdo prevalece o direito juridico, como equivalen-
te a0 processo ou ao Direito Processual. E, concordo aqui,
sem reservas, com JOSE CRETELLA JUNIOR, quando pondera:
“Em extensa escala a atividade da administragiio é atividade
processual ¢ esta, pela importincia de que se reveste, esta
inscrita entre os capitulos de maior responsabilidade do Di-
reito Administrativo. . .™.

Néo 86, no entanto, cumpre dizer, com respeito 4 apli-
cacdo das penas disciplinares, ou para assegurar ao funcio-
nério pablico uma série infinita de recursos, mas para co-
locar o administrado também a salvo do arbitrio do poder
onde quer que se exercite a Administracfio, inclusive no
plano do Direito das Obrigagses.

7. A PROVA INSTRUMENTAL — Em tratando da
prova, ainda que num regime contencioso administrativo,

7 Id., ibid., pag. 54,
5 Id., ibid., pags. 56/7.
® JosE CRETELLA JUNIOR, ob. cit., pag. 455,
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onde 0 processo se inicia e se completa através de atos re-
gulares, RAFAEL BIELSA aponta como indispensavel alguns
tipos diferentes de modos de provar, a exemplo: o instrumen-
tal, o pericial, o testemunhal, como condigdo de um regime
juridico proprio ao processo administrativo™.

Assim, ensina: “PRUEBA INSTRUMENTAL. Compréndese,
en general, en las clasificaciones metddicas” ou “clases de
instrumentos puablicos, que es necesario diferenciar en ma-
teria de prueba, en la jurisdiccidn contenciosa administra-
tiva”. Ndo esquecendo, por verdade conceitual, que na es-
fera administrativa desenvolve-se uma atividade que origina
uma documentagdo propria, “pues la actividad administra-
tiva es casi siempre formal, escrita o actuada™.

8. A PROVA PERICIAL — Aceitando-se no plano dos
atos administrativos a necessidade da tutela da legalidade,
sucede que a prova, quando pericial, deflui da prépria na-
tureza do processo, e para aferi¢do matcrial da verdade con-
traditada.

Pode a prova pericial fazer cessar, ou possibilitar a ces-
sagao do ato com todos os efeitos que produziu, a partir do
momento em que ¢le € reexaminado na sua origem de forma
e contelddo.

Atinge, por certo, a prova em questdo, desde que aceita
e testada, os efeitos pregressos a data em que o ato se tor-
nou ineficaz, inoperante, seja por dolo ou culpa.

Assim, sem davida, a prova pericial, genericamente, acon-
selha-se pelo mesmo regime estabelecido pelas normas pro-
cessuais comuns no juizo ordinario civil®’.

9. A PROVA TESTEMUNHAL — Com a prova tes-
temunhal, acaso requerida como indispensavel, a posi¢do
juridica ndo é diferente, nem apresenta circunstancias de
carater excepcional para o esclarecimento da verdade no
processo administrativo.

30 RAFAEL BIELSA, “Régimen de la prueba”, in Sobre lo Contencioso Admi-
nistrative, § 14,

11 RAFAEL BIeLsa, ob. cit, pig. 251,

2 24, ibid., phag. 256,
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Deve admitir-se essa prova, na falta de outras determina-
¢Oes especificas, segundo o estabelecido pelas leis, ou cddi-
oos, em matéria civil.

De um medo particular, influir ndo deve qualquer prescri-
¢do com respeito a situacdo hierdrquica na ordem adminis-
trativa, € no dizer de BIELSA, nem o segredo profissional ini-
be a tomada de declaracdes sobre um fato que é do interesse
pablico ou de moralidade administrativa®.

10. ADMINISTRACAO E ESTADO DE DIREITO —
E missdo da Administracdo, num Estado de Direito, sempre
que recomendavel, reexaminar e¢m termos a legitimidade
de atos e fatos que atentam contra a ordem juridica ou o
interesse piblico.

Ninguém ignora que uma decisdo administrativa deve fun-
dar-se expressamente na lei e nos principios de Direito Pi-
blico, sejam eles constitucionais, administrativos ou fiscais.

Subsidiariamente, enquanto ndo ordenado o processo
administrativo, e isso na sua verdadeira condico processual,
que se apliquem na justeza os principios do Direito Civil,
nio s6 como fonte informativa, como também em face
do interesse publico.

11. INSUFICIENCIA DA GARANTIA POLITICA —
Duas imposigbes valem como adverténcia que os adminis-
trativistas jamais deixaram de Ievantar:

a) na jurisdicio contenciosa administrativa, o Estado €
parte, uma das partes;

b) e, como parte, uma das partes, ndao pode Iinvocar,
para alhear-se, da relacdo de supremacia.

A razdo estd com BieLsa: “Un sistema jurisdicional con-
tencioso administrativo se mira no sélo a la proteccidon de
los administrados, sino también a la legalidad de la accién
del poder administrador, y esto vale mucho maés en el orden
juridico y en el respeto de [a Constitucion que todas las ga-
rantias politicas que quieren verse en los preceptos de ¢lla,
garantias que a veces resultan meras férmulas liberales, cuan-

18 I, ibid., pag. 258.
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do no hay un medio de substancia jurisdicional con que
defenderlas™*.
A garantia politica, no sabio entender de BIELSA, é de

eficacia indireta, e, portanto, insuficiente™.

12. Uruvgual ANTES DE BIELSA — O brasileiro
URruGUAIL muito antes de BIELSA, ressaltou a necessidade de
uma organizacao administrativa contenciosa “que dé garan-
tias™',

Quanto ao nosso processo administrativo, ja dizia por vol-
ta de 1862, como verdade ainda hoje reconhecida, ser “o
complexo das formalidades necessirias para pdr uns negd-
cios em estado de ser decidido, reunindo todos os esclareci-
mentos e provas necessarias. ...

Como o ilustre BIELSA, o ndo menos ilustre URUGUAI an-
tecipou com exatidao firmada na boa doutrina do século
passado, ainda agora a mais consentanea com os principios
que informam a Administracdo, inspirado que estava em
DE GERANDO, quais deveriam ser as regras “gerais prescri-
tas pela razdo, pela eqilidade, pela prudéncia e interesse

pUblico”, como estas:

a) a informagdo que corresponde ao processo em maté-
ria contenciosa;

b) o exame que corresponde a discussio;
¢) a resolucdo que corresponde ao julgamento™.

Ponderando, UrRUGUAIL com visdo do que se impde num
Estado de Direito, recomendava:

a) a observancia de certas formalidades, cuja violagao
deve importar a nulidade do procedimento havido;

b) e que, uma das principais garantias que deve apre-
sentar um sistema administrativo organizado é a dos re-
cursos’.

1 Id., ibid., pag. 324,

15 Id., ibid,

¢ Visconpe pE URUGUAL, Ensaio sobre o Direito Administrativo, pag. 85.
17 Id., ibid., pag. 112,

s Id., ibid.

W Id., ibid., pags. 11273,
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Em resumo, pretendia URUGUAI, para a integracio do
processo administrativo, tal e qual BIELSA muitos anos
depois:

a) a reunido, no processo, de todos os esclarecimentos:

b) e das provas necessdrias para o descobrimento da ver-
dade, e da justigca™.

13. RESPONSABILIDADE DO ESTADO — Convém,
também, saber que no dominio do Direito Piiblico, a questio
da responsabilidade, possui maior importincia que no Di-
reito Privado, ndo obstante nfo se afaste a imponderavel
relagdo de supremacia.

As principais dificuldades para o equacionamento e solu-
¢do do problema residem para ALTAMIRA, quanto a posigdo
do Estado:

a) na sua situagio especial determinada pela prépria na-
tureza da sua atividade;

b) na caréncia absoluta de textos positivos que consa-
grem a responsabilidade quando o Estado atua como pessoa
juridica de Direito Piblico, exercitando atos de autoridade
juri imperii*,

O conceito de responsabilidade do Estado como adminis-
trador e como Poder Pablico, ndo isenta a Administracao
do regime juridico que lhe é préprio ou, no caso, para de-
mandar e ser demandada.

Por outro lado, ja que se constitui como um dos mais
importantes problemas do nosso tempo, o problema do pleno
desenvolvimento social, politico e econdmico das nagbes, nio
cabe ao Estado auforizar-se pelo arbitrio em desfavor dos
mesmos direitos que consagra®.

14. JURISDICAO COMPETENTE — Il #'y a pas pos-
sibilité de défendre sans attaguer®. E o ataque, na expres-
so processual, ou no sentido de defesa, com respeito 2 ver-
dade que se pretende provar, exige processo regular, orde-

2 Id., ibid, pag. 112.

#1  PeDRO GUILLERMO ALTAMIRA, Responsabilidad Exiraconiractual del Es-
tado, pags. 94 ¢ sogs.

22 Cf, JUAN 1GNacio JIMENEZ NIETO, Politica y Administracién, Madri, 1970.

23 Conhecida decisio da Corte Suprema de Paris.
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nado, disciplinado, para que a lide administrativa se harmo-
nize com o regime juridico.

Qual, porém, para a controvérsia administrativa, nascida
da impugnacao de um ato administrativo, a primeira juris-
dicdo competente? Nio se apura a verdade, antes de qual-
quer outro procedimento, pelas vias administrativas? No
juicio administrativo, a que se refere BULLRICH*?

Muitos administrativistas modernos, e com muita razio
pratica e cientifica, seriamente se preocupam com a estru-
tura e a organizagao do Estado, e, em conseqiiéncia, da Ad-
ministragdo®. Mas nao basta. O respeito pelos direitos, nas
comunidades mais altamente desenvolvidas, ndo prescinde de
regras ou de normas juridicas de protegéo.

Compreender a natureza e o objetivo da Administragdo é
tao importante quanto na jurisdicdo competente compreen-
der a importincia da natureza e do objetivo do processo ad-
ministrativo.

Encarando a Administracido como uma intervencio cons-
ciente no dizer de SUE SPENCER, nao ha como ndo admitir
o processo administrativo em plano em que 0s economistas
ou administradores pouco possam entender, mas que € o
plano real das contendas de avaliacao juridica®.

A eficAcia de cada processo, na jurisdi¢ao competente, diz
com o direito inter-relacionando Administragdo e adminis-
trados. Maiores serdo as implicagdes, mas complexos 0s re-
lacionamentos, especialmente diante da nova especialidade
cientifica denominada administracao do desenvolvimento,
somente agora enfrentada com seriedade®,

15. AS ESTRATEGIAS ADMINISTRATIVAS — Nio
se pode, portanto, isolar o homem, o individuo, o adminis-
trado nos seus direitos, em face do agigantamento da Admi-
nistracdo, ou do Estado. Na problematica do mundo atual,
ainda a pessoa do homem continua sendo uma medida de
dimensdo estdvel, permanente. E, quem sabe, o motivo pelo

2¢ RuporL¥ BuriricH, La Responsabilidad del Estado, pigs. 276 e segs.

25 Cf, HariLeig B, TRECEER, Novas Perspetives de Administracdo, Rio de
Janeiro, 1967.

SUE SpeNCER, apud TRECKER, ob. cit.,, pag. 20.

Cf. MaNUEL Maria NaTero Coroosa, “Ciencias administrativas con-
temporaneas” (Cibernética), in Ciencias Adminisirativas, n° 32, 1970,
1a Plats
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qual se marcam os insucessos da técnica ou da ciéncia apli-
cada.

Busca o Estado moderno, para a ampla consecugio dos
seus fins de servigos, estratégias administrativas as mais va-
riadas. A influéncia da cibernética ai esta flagrante, impondo
um novo comportamento administrativo, uma nova sensi-
bilidade a estrutura dos sistemnas mais complexos. Regulando
Os organismos, os meios de execucdo € os objetivos preten-
didos™.

Assim, a medida em que vao aparecendo especialidades
dentro do campo de atividade da Administragdo, ¢ aumenta
a area organizacional do Estado, mais o homem como admi-
nistrado sofre pela falta de garantias que as novas estratégias
como técnicas impdem pela racionalizagdo dos métodos de
governo.

Na realidade, estamos diante de uma crise, que afeta subs-
tancialmente a propria evolucdo do Direito. Crise de cresci-
mento, ou de desenvolvimento, seja qual for o nome, dando
énfase a um desequilibrio que atinge a capacidade do homem
para demandar ou discutir, pela insuficiéncia de garantias
formalizadas, de garantias que podem ser politicas e ndio sdo
juridicas.

16. DIREITO, INTERESSE, ATO — Em que pese o
ceticismo, no que tange com a instru¢do do processo admi-
nistrativo para a descoberta da verdade, é de crer que ele
ainda se afirme dentro da legitimidade da ordem juridica es-
tabelecida. Se o Direito fornece normas para o comporta-
mento dos individuos em particular, também obriga o Es-
tado no caso de procedimento ilegal, arbitrarioc ou excessivo.

Os interesses a serem assegurados e protegidos pela ordem
juridica nao sdo apenas aqueles que o Estado classifica e tu-
tela na ordem dos conflitos privados, particulares.

Para chegar-se a uma idéia bastante amadurecida do
processo administrativo e o que representa dentro da ordem
juridica, basta dizer que a sua grande importincia:

a) nasce de um direito que se anuncia positivamente
formulado;

28 Jd. ibi}., pags. 116/7.
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b) surge de um interesse que se afirma materialmente
violentado;

¢) provém de um ato que se impugna na jurisdi¢cdo com-
petente por duvidosa aplicagdo da lei.

Na pratica administrativa, o importante serd distinguir
entre as normas que sao gerais e aquelas que sdao de alcance
individual: dai, portanto, nos seus aspectos variados, a sin-
gularidade do processo administrativo, nas suas diferentes
manifestagdes e especificidades.

17. DEFINICAO PELAS NORMAS — Quando a lei
obriga as pessoas a uma conduta particular ou geral, ela
a0 mesmo tempo prevé ou concede, além das obrigacoes
impostas, a liberdade de agdo e de procedimento legal.

Quanto a expressao interesse publico, ainda nido conse-
guiu uma maneira exata, uniforme de conceituagdo fatica.
Razdes de ordem piublica ou razdes de interesse puiblico,
como expressoes tao comumente empregadas para justificar
normas de conduta governamental, ou praticas administrati-
vas adotadas pelos Governos, ndo sdo absolutamente até ago-
ra expressoes devidamente incorporadas ao Direito.

As normas, quando ordenadas, ou codificadas, inclusive
no tocante ao processo administrativo, sZo instrumentos ne-
cessarios ¢ indispensaveis para a solugdo das controvérsias
juridicas. Sem as nogdes técnicas definidas que as normas
oferecem, sempre impossivel sera discutir sobre gquestdes
de Direito, ou simplesmente qualifica-las.

18. O PROBLEMA ADMINISTRATIV(Q —— Nio ha
como nfo aceitar, diante da realidade e do que ficou exposto,
a ponderacdo de PEDRO MUNOzZ AMATO:

“a) el problema administrativo en la fase ejecutiva es
distinto de la funcién judicial;

“b} toda situacidn administrativa tiene sus elementos ju-
ridicos y, viceversa, toda situacién juridica tiene sus ele-
mentos administrativos;

“c} tan erréneo es distinguir como identificar absoluta-
mente estas dos realidades complementarias”™.

2% PepRo MURoZ AMATO, Introduccién a la Administracion Phblica, pig. 34.
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Num Estado de Direito ndo se desconhecem os elementos
discricionarios de que dispde a Administragdo, mas ndo se
da a cles um enfoque que transcenda a aplicacdo do proprio
direito pelo Estado, conduzindo a distorgées que nio se
compreendem dentro da ordem juridica.

19. VONTADE DA ADMINISTRACAO — Estamos
convencidos: a vontade da Administragdo deve inserir-se
em formas predeterminadas. Essa chamada regra de ouro
do Direito Administrativo, como informa CHARLES DEB-
BASH, de acordo com os principios dominantes, foi instituida
no interesse dos administrados®,.

Alguns pontos merecem relevo especial:

“a) as formas sdo igualmente destinadas a assegurar o
bom funcionamento da maquina administrativa e a garantir
a administragao contra seus prOprios excessos;

“b) a agdo administrativa implica o recurso a um grande
namero de atos administrativos:

“c) o processo administrativo contencioso reconhece um
poder: o de pesquisar a vontade real da administraciio;

“d) pode, assim, salvaguardar o interesse geral por uma
interpretacdo construtiva da vontade da administragéo;

“e) pode, igualmente, proteger os interesses particulares
fundamentais, mediante a descoberta de objetivos ilegais vi-
sados pela Administragdo, ainda que os mesmos néo trans-
parecam, formalmente, num ato administrativo™,

No entanto, considere-se, ndo s6 para argumentar, mas
como verdade, que o elemento juridico existe sempre em
qualquer sistema de servigo piblico, expressando-se, porém,
através do Poder Publico, do Estado, ou da Administragéo.
Se a idéia de Administragdo comporta a idéia de Poder Pa-
blico, a idéia de Poder Publico harmoniza-se com a ativi-
dade concreta do Estado e seu regime juridico.

30 CHARLES DEBBASH, “Os modos nfo formais de expressio da vontade da
Administracdo”™, in Revista do Servico Puablico, n* 1, vol. 102, pigs.
86 e seps.

81 fd,, ibid., pigs. B6 e segs.

118



20. O ESTADO DE DIREITO — O que caracteriza,
portanto, o Estado de Direito, do ponto de vista do desen-
volvimento historico e politico, estd no reconhecimento dos
direitos publicos subjetivos e na outorga aos particulares
dos meios idoneos para a defesa dos mesmos direitos®.

Falando do Direito Administrativo, como todas as cria-
¢oes histdricas fecundas, & maneira exata como é entendido
por SANCHEZ AGESTA, “no es invencién ni allazgo de un
hombre o un pueblo, sino una necesidad historica, que cor-
responde a un orden de exigencias que la misma Historia
plantea”™.

E preciso, ser entendido, na fenomenologia juridica, tal
e qual o entendeu JEAN RIVERO ao afirmar que o Direito
Administrativo € o fruto de duas revolugdes do século XIX:
a revolugdo politica e a revolugéo técnica™,

Quanto a revolugdo técnica e suas implicacdes econdmicas
e sociais, hipertrofiou a esfera de atuacido do Estado, im-
pondo uma renovagio radical de métodos e processos a fim
de transformar o Estado policia em Welfare State®.

Com atencéo a revolugdo politica, tdo profunda quanto a
técnica, assentou suas novas bases nas relagdes entre os ci-
dadaos e o poder, excluindo o arbitrio estatal, submetendo
o Estado ao direito e exigindo respeito pelas garantias con-
cedidas aos administrados.

32 Cf. RAFARL ENTRENA CUESTA, Curso de Derecho Administrativo, pag. 33.

38 Id., ibid., pag. 37.

8 Jean RIVERO, Cours de Droit Administratif Comparé (apud FENTRENA
CUESTA), Paris, 1956/7, pags. 27/8. E de considerar, como o faz J. F. Gar-
NER, a importancia politica do processo administrativo, vitalmente vinculado
ao Direito Administrativo ou regulando o interesse dos individuos em
face do trabalho da Administragio (cf. Administrative Law — Introduc-
tion — Londres, 1970, pigs. 3 e segs.).

8 Cf.: RAFAEL ENTRENA CUESTA, ob. cit.,, pig. 38, Para H. W. WADE, o pro-
cesso administrativo corresponde necessariamente a wn principio de jusfica.
E o que pretende demonstrar, na nova edicio do seu livro agui citado,
Administrative Law, publicado em italiano sob o titulo de Diritto Ammi-
nistrativo Inglese, em tradugiio feita no ano de 1969, em Mildo, para
Ed. Giuffre,
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CAPITULO VI

OS DIREITOS PROCESSUAIS E OS
DIREITOS ADMINISTRATIVOS

SuMARr1o: 1. Responsabilidade do agente ad-
ministrador. 2. As fronteiras da discri¢io. 3.
Na ordem interna administrativa. 4. As situagdes
juridico-administrativas. 5. As falhas no proce-
dimento. 6. Restrigges & prova. 7. O ato adminis-
trativo positivo. 8. A Administragio como parte.
9. A admissibilidade da prova. 10. Adminis-
tragio ¢ Fstado de Direito. 11. O problema
nacional brasileiro. 12. Jurisdi¢do ¢ competén-
cia. 13. Tutela sobre o Estado. 14. O poder ¢
o dever. 15. Os caracteres singulares. 16, O
objeto da relagdo administrativa. 17. O conflito
administrativo. 18. Os direitos administrativos.
19. Os direitos processuais. 20, A verdade na
prova.

. RESPONSABILIDADE DO AGENTE ADMINIS-
TRADOR — Nada ha no Direito brasileiro que se possa
dar como estabelecido em se tratando da responsabilidade do
agente administrador. As praxecs, sobretudo, dificultam o
procedimento administrativo. Os costumes, além do mais,
fazem normas que desigualam as partes, que ferem direitos
patrimoniais ou funcionais, ou quebram a ordem juridica po-
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Serve de suporte a licio de AGUSTIN A. GORDILLO: “La
violacién o el irregular cumplimiento de los deberes y facul-
dades del administrador, hace el mismo responsable no s0lo
administrativa y penalmente, sino también civilmente™,

A ordem juridica é uma s6 na sua natureza institucional,
pragmatica e conceitual. Ndo estd apenas estabelecida para
algumas areas jurisdicionais. Assenta em disposigdes consti-
tucionais que obrigam o agente piiblico no limite maior ou
menor de atividade administrativa.

Quanto a responsabilidade, estd explicita no art. 15 do
Cédigo Civil brasiieiro, ¢ com maior vigor na legislagdo
nova, quando diz: “As pessoas juridicas de direito ptblico
sdo civilmente responsaveis por atos dos seus representantes
que nessa qualidade causem danos a terceiros, procedendo
de modo contrario ao direito ou faltando a dever prescrito
por lei, salvo o direito regressivo contra os causadores do
dano”.

Analisando, logicamente, o conteido no seu contexto, ve-
rifica-se:

a) que o Estado, na sua unidade politica, como organi-
zagdo administrativa, € sempre responsavel;

b) que essa responsabilidade atinge a todas as pessoas
juridicas de direito publico por atos administrativos;

¢) que nao ha quem nao responda civilmente por danos
decorrentes de violagdo da lei ou contrarios ao direito.

Mais ampla é a inteligéncia do Cédigo Civil argentino na
clareza indiscutivel do seu art. 1.112. Fatos ¢ omissbes, de
funcionarios publicos, no exercicio de suas fungdes, trazem
responsabilidade®. Nfo apenas responsabilidade indireta,
mas de reparagdo ou ressarcimento do dano causado. Admi-
nistracdo e funcionario sdo figuras co-responsaveis na rela-

V. AgusTIN A. GORDILLO, Procedimiento y Recursos Administrativos,
Buenos Aires, 1971, pég. 232.

% AGUSTIN A. GORDILLO, Estudios de Derecho Adminisirative, Buenos
Alres, 1963, pags. 64 € segs, Cf., também: BarroLOME A. FIORINI, Teoria de
la Justicia Administrativa, Buenos Aires, 1944; ALFONSO Nava NEGRETE,
Derecha Procesal Administrative, México, 1959, ALpo M. Sawpurrr, [
Procedimenio Amministrativo, Milio, 1939; Enzo SiLvesTtre, La Afivid
Interna della Pubblica Amministrazione, Mildo, 1950, No Brasil, o novo
Cédigo Civil nio se afastard da tradicio, como se v&€ do anteprojeto de
autoria do Minisiro ALFREpQ Buzamn (Didrio Cficicl, nv 149, de 7 de
agosto de 1972).
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¢do juridica. Ndo de agora, mas na histéria, sobretudo, da
jurisprudéncia administrativa francesa’.

2. AS FRONTEIRAS DA DISCRICAO — E precisa-
mente aqui que o Direito Administrativo, inclusive no to-
cante ao Brasil, busca socorro doutrinirio no Direito Civil.
Inclusive impondo regras normativas de comportamento ju-
ridico-relacional, protegendo o administrado e limitando o
poder do administrador piblico.

Mas, acontece que a matéria civil passa ser matéria rela-
cional administrativa, com implicagdes que convergem para
manter a Administracdo adequada a lei e ao direito; uma
Administragio cujos atos, na conformidade da organizagio
politica, respondem pela verdade juridica’.

A jurisdigio, num sentido de amplitude dimensional, cobre
todo o campo de aplicagio da lei. Qualquer que seja a forma,
ou motivo, por que se exercite a discrigio administrativa,
isso ndo quer dizer que a Administragdo paire acima da
ordem juridica estabelecida’.

Caso essa ordem juridica, que para KELSEN & um sistema
de normas, confunda discricionaridade ou arbitrio com dis-
cricdo, sobretudo a norma fundamental, politica e constitu-
cional, no mais das vezes histérica, violenta-se desarmoni-
zando a natural seguranca juridica®.

A chamada reserva de independéncia, a que ja nos referi-
mos anteriormente, em favor da Administragdo, como pon-
dera ANDRE HAURIOU, nfio se consuma longe dos preceitos
legais escritos, distante do respeito as regras juridicas e
morais de responsabilidade piblica’.

No mundo moderno, o afa pelas grandes obras e servigos,
como a dificuldade pelo equacionamento dos problemas so-
ciais urgentes, agigantou perigosamente o poder adminis-
trativo numa proporgao que nio corresponde & natureza ina-
lienavel do Estado de Direito.

3 Cf. Maurice Haurtou, La Jurisprudence Administrativa de 1892 a 1929,
Paris, 1929, t. II, pig. 649.

2 Cf. nosso trabalho, Intreducdo ao Direito Processual Administrativo,
Terceiro Caderno, n? LXIV, pag. 316.
(%f. I}aio LeEmrio DE ABREU, “A discricio administrativa®, in RDA,
nv 17/12,
¢ Hans KeLsEN, Teoria General del Derecho vy del Estado, México, 1958,

pag. 127.

* Cf, “O poder discricionario e sua justificagio”, in RDA, n® 15/27.
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No entanto, o interesse da ordem constitucional reside no
equilibrio necessario da ordem juridica. Ndo é usando da
discricdo, mesmo permitida, que o Estado afirma-se institu-
cionalmente.

Nao se pode desconhecer que a Administragdo possui
uma obrigac¢ao, a constitucional, nao s6 capaz de atender a
vontade politica, mas de responder quando a pratica admi-
nistrativa deixa de ser legal, ou infundada.

3. NA ORDEM INTERNA ADMINISTRATIVA —
Néao permanecem os pressupostos de que o Estado através
da Administracdo esquega as suas fontes juridicas origina-
rias para intervir sem limites na ordem particular e privada.
E quando assim o faz, obedece a um procedimento adminis-
trativo prévio, marcado em lei.

A prova, portanto, para ambas as partes, o particular e a
Administracio, € elemento integrante substancial de qual-
quer tipo de procedimento regular. Estando, porém, o agente
funcionario, de momento, no exercicio de certa fungao, é
ele o Estado, € ele o poder administrativo.

O mesmo argumento ¢ valido para as diferentes agoes
administrativas, quer aquelas intentadas contra a Adminis-
tracdo, do particular contra o Estado ou do funcionario em
oposicdo ao Estado, ou, entdo, do Estado administrador
contra a figura do administrado.

Na ordem interna administrativa, sob a evidéncia de re-
gime estatutario, as sangdes que possam atingir o funciona-
rio por ato irregular ou ndo cometido no cumprimento da
fungdo, a problematica ¢ a mesma em virtude da relagdo
estabelecida de exata reciprocidade de direitos®.

O tramite administrativo processual, em qualquer hipd-
tese onde se afirme algum interesse, ainda que ndo hajam
disposi¢des expressas quanto ao carater da demanda, ndo
da a Administragdo exclusividade de proceder como queira
dispensando provas ou medidas oportunas de defesa.

8 QO art. 41 do Estatuto do Pessoal Civil da Administra¢io Pidblica Nacional
Argentina, Decreto-lei n® 6.666/57, mesmo para as providéncias sumi-
rias, dispGe sobre a obrigagic da prova e oferece vista ao interessado,
pelo prazo de 3 até 10 dias, a fim de que proporha medidas que
acredite oportunas para a sua defesa.
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Como bem afirma ARMANDO EMILIO GRAU, a legalidade
constitui o ordenamento juridico, resultando na produgéo
de um processo de individualizacdo dos sujeitos que atuam
na jurisdicdo administrativa®. S3o as situaces juridicas que
exigem a normalidade processual.

4. AS SITUACOES JURIDICO-ADMINISTRATIVAS
— O Direito Administrativo moderno caminhou demais na
sua projecao histérica, envoivendo e absorvendo institutos
civis e privados, de modo a prover-se com liberdade de certos
principios reguladores ou legais que dizem com a posigio
do administrado onde se encontre, quer na situa¢io de fun:
ciondrio, quer na de particular.

Assim nédo fosse, a ordem juridica inexistiria para a Ad-
ministracdo, ndo admitindo aquela dicotomia de publica e
privada, nem a necessaria pluralidade de meios ¢ de fins.
Pois o Estado, quando de Direito, outra coisa nio pretende
que a prote¢do dos direitos individuais.

A evolugio em trés grandes etapas, de que fala DELFINO,
administrag@o cientifica, sistema de organizag¢do e de pro-
cesso administrativo, € que oferece, em sintese, as areas que
se cultivam ou devem cultivar no vasto campo da ciéncia
administrativa’®,

Entende-se, portanto, que a legalidade constitui o ordena-
mento juridico, as situagdes juridicas administrativas que se
criam adquirem natureza positiva, concreta e conceitual, e,
sobretudo, condicionamentos que refletem legais pressupostos
processuais. _

Nao ha davida, no entanto, como pondera GRAU, que
poder e dever fazem a relagio juridica na ordem interna da
organizacio politica estatal, como aquela mesma que se esta-
belece entre dois sujeitos de direitos ou como a que visualiza
o direito de varias pessoas'.

E na relagdio, tomada no contexto préprio da ordem juri-
dica positiva, que se encontram os direitos publicos subjeti-

g ArMaNDo EMItto GRAU, Habilitacién de la Instancia Contencioso-Admi-
nistrativa, La Plata, 1971, paz. 41

v PEpRO DELFINO, ob. cit., pig. 41.

1 ArMmanpo EMTlo GRAY, ob. cit., pag. 42.



vos, os interesses legitimos ou os interesses simples, assim
enquadrados:

a) direito subjetivo extrovertendo a protecao que a ordem
juridica outorga de forma exclusiva a um determinado indi-
viduo;

b) interesse legitimo procurando a protegdio assegurada
na ordem juridica geral a classes determinadas de individuos;

¢) interesse simples refletindo a posicdo que corresponde
a todo administrado no sentido de apelo a legalidade®.

O gue néo se quer, conforme a licio de GorpILLO, € que
o administrado se veja impedido de reclamar o reconheci-
mento de um seu direito tanto ante a prépria Administragdo
como perante a Justiga®.

A todo cidadio, o particular, o funcionario, o adminis-
trado, cabe a defesa da lei. Nem as agOes judiciais, nem os
recursos administrativos, em torno daquilo que se considere
juridico ou legitimo, limitam o individuo nas esferas proprias
de anulamento do ato administrativo.

5. ASFALHAS NO PROCEDIMENT(O — Quando sa-
bemos que o processo administrativo envolve fases de fun-
damental importincia, desde o ingquérito, instrucio, defesa,
relatério, julgamento e revisdo, nao € de subestimar-se nem
a posigdo das partes, nem a matéria de prova.

No Brasil, no dizer de CORREIA LIMA, os insucessos alcan-
¢ados no julgamento de processos administrativos, com todas
suas conseqiiéncias danosas, tém sua origem:

a) na legislagdo pouco clara, omissa ¢ até contraditéria;
b) na auséncia da lei de processo administrativo;

¢) no julgamento singular, operado pela mesma autori-
dade que instaura o processo;

2 Id, ibid. Cf., também: FeExNANDO GARRIDO Faria, Trafado de Derecho
Administrativo, Madri, 1958, vol. I, pag. 328; ErnST FORSTHOFF, Tra-
tado de Dereche Administrativo, Madri, 1928, pag. 252; (GARCA TREVITA-~
No-Fos, Tratado de Derecho Administrative, Madri, 1964, vol. 1, pag. 435.

12 AGUSTIN A, GomniLLo, Derecho Administrative de la Economia, Buenos
Aires, 1967, pag. 168.
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d) em provas duvidosas, produzidas sem a presenca da
autoridade julgadora™.

S8o as falhas de procedimento que violentam a ordem
juridica. E isto porque no Direito brasileiro “a producio de
prova em qualquer espécic de processo constitui direito
sagrado que a Constituicdo e as leis em vigor asseguram aos
que contendam, ou mais particularmente, ao autor, ao acusa-
do, ao Estado e a quem mais tiver interesse social e moral
na lide”"™.

Nio é o arbitrio que se quer; tampouco a livre discri¢ao;
mas, o cumprimento da vontade legal, com a mesma respon-
sabilidade de apreciacdo e julgamento que oferecem as leis
processuais civis ou penais, sem que o poder estatal se apre-
sente na supremacia das suas mais validas intengoes, porque
a Administra¢do, no processo, € igual ao administrado.

6. RESTRICOES A PROV A — O que deve, na verdade,
refletir um julgamento? Nao sé nos processos comuns, mas
também no processo administrativo? Nada mais que istd
como se infere da licida adverténcia de CORREIA LIMA:

a) resultado justo;
b) exata aplicagio da lei;

¢) plena convic¢ao, baseada na livre apreciagdo das pro-
vas™.

Quanto ao resultado justo, sera naturalmente aquele fun-
dado nas provas que fazem ou robustecem a conviccdo de
julgar. E convicgdo essa formada do conhecimento da ma-
téria contenciosa.

No tocante a exata aplicacdo da lei, sem divida, ha toda
uma gama de implicacdes juridicas que levam a validade ou
ao mérito do ato administrativo impugnado, discutido, ofen-
sivo ou ndo de direitos.

Com respeito & convicgdo, evidentemente, caso ndo assen-
te na verdade das provas, jamais levara ao resultado justo, ao

M ViceNTE FERrReR CoORREIA LiMa, Julgamento do Processo Administra-
tivo, 3 monografias, DASP, Brasilia, 1970, pagz. 73.

s Id, ibid.,, pags. 73 e segs.

15 Id., ibid., pag. 78
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equacionamento de um julgamento com suporte na lei, na
legislagcao em vigor.

Como no processo penal, j4 lembramos de passagem, o
inquérito administrativo, como o inquérito policial, precisa
anteceder ao processo administrativo de julgamento.

No campo reservado & Administragio é sempre ingrata
a posi¢do do administrado, Considerando, porém, o fend-
meno administrativo um fenémeno juridico, precisamente
pela possibilidade probante se faz concretamente a igual-
dade dos litigantes.

A dificuldade basica, na espécie processual, radica-se na
distin¢ao quanto & aplicabilidade das normas de Direito Pud-
blico ¢ de Direito Privado, ou dentro de quais normas se
desenvolve a atividade juridica'’.

Os limites harmd&nicos, no entanto, residem na lei. No
sistema que o Direito adota. Ndo somente, estd claro, nas
manifestacoes do poder administrativo. E isto porque a natu-
reza jurfdica do ato administrativo nfio se apresenta estanque
na teoria dos atos juridicos.

7. O ATO ADMINISTRATIVO POSITIVO — Ainda
que existam diferentes classes de direitos individuais, nio é
sendo através da ordem juridica que essas classes se fazem
respeltar, considerando a origem, os efeitos ou os fins de
qualquer tipo de ato juridico, inclusive os de contetido admi-
nistrativo.

Observado o ato administrativo, a doutrina n3o pode
aceitar mais tal tipo de ato como resultado de formalidades
que dizem tdo-somente com a vontade da Administragéio.
Afi e¢std um velho estudo de VELASCO para afirmar, na tra-
dicdo, a importdncia do ato administrativo na técenica do
Direito Positivo ou quando modifica situag¢des juridicas pri-
vadas™.

17 Cf. Max Consoll, Cuestiones Contencioso-Administrativas, Buenos Alres,
1943, pig. 38. No enmtanto, cumpre lembrar, que o ilustre juiz argentino
influencion-se demasiadamente pela orientagio publicista da Adminis-
tragio, muitas vezes ndo admitindo nada fora das “formas constantes
que revestem as manifestagSes do Poder Piiblico”, e isso inspirado no
pensamento de OTTo MAYER, vélido nos limites do pensamento alemfo
do fim do século passado e comego deste.

18 Cf RECAREDD F. pn VirLasco, Ef Acto Administrative (Exposicidn doc-
trinal y estudio del derecho espafiol), Madri, 1929.
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Tanto € assim que, para o professor espanhol, sem que até
hoje houvesse contestacdo doutrindria, o ato administrativo:

@) cria direitos privados;

b) condiciona o exercicio dos direitos privados;
¢) modifica o direito privado;

d) extingue direitos civis®™.

Resultam dai, como fato, os conflitos de pessoas com a
Administragio. E conflitos que se esclarecem pelo procedi-
mento administrativo, através do processo administrativo,
onde o administrado, sendo parte interessada, possa intervir
atuando na jurisdicdo permitida.

Obvio parece, portanto, que ndo sé a execugdo dos atos
administrativos favorece os corretivos de apreciacdo, mas
também o préprio ato na sua origem causal, concepgio for-
mal, critério finalista, operacdo de procedimento, legalidade
e jurisdicionalidade.

8. A ADMINISTRACAO COMO PARTE — Nio &
facil, onde a justica administrativa ndo esteja organizada,
justificar-se prerrogativas jurisdicionais. Mas o argumento
melhor aceito ndo serd outro que agucle fundado no valor
das limitagdes que a ordem juridica impde para o exercicio
normal dos atos administrativos.

Louvavel é a preocupagido de LA GRANGE do ponto de
vista dos sistemas jurisdicionais e quanto a jurisdi¢do ordi-
niria, pois o problema reside no confronto entre a Admi-
nistracdio e o juizo comum, entre o poder administrativo
¢ o direito propriamente judicidrio®.

Para nés, vale a relagfo juridica. A garantia da justica
na Administracdo. Simplesmente facultar-se ao adminis-
trado, em qualquer jurisdicdo, enfrentar a Administragio
como parte e nao como poder. Ou melhor, a Administra-

19 VELAsCO, “El acto administrativo y los derechos privados”, in ob. cit.,
Segunda Parte, Cap. VI, pigs. 303 e segs,

20 Cf. ApotrFo KLITSCHE pE LA GRaNGE, La Giurisdizione Ordinarig nei
Confronti delle Pubbliche Amminisirazione {Le pubbliche amministra-
zione come sogelti passivi della funzione gurisdizionale), Pidua, 1961,
pégs. 15 e segs.

129



¢do, pelo Estado, como sujeito passivo da fungio jurisdicio-
nal, nio obstante o senso que singulariza o ato de Direito
Piiblico.

Em falando de jurisdigdo, diz a Lei espanhola de 27 de
dezembro de 1956, com muita propriedade, no seu art. 1°
que “la jurisdiccion contencioso-administrativa conocera
de las pretensiones que se deduzcan en relacién con los
actos de la Administracién publica sujetos al Derecho
administrativo. . .”*",

Nomeando, sem reservas, o Direito Administrativo, o le-
gislador espanhol pretendeu na sua agudeza conceitual:

a) lembrar a estrutura hierarquica essencial & organiza-
¢ao administrativa;

b} evidenciar a relagfo juridica no Direito Administra-
tivo;

¢) dimensionar a relacdo de Dircito Subjetivo;

d) harmomnizar os direitos do Estado e os direitos indi-
viduais;

e) tornar em respeito a lei a Administragdo como parte
nos conflitos com os administrados.

Na Exposicion de Motivos da lei acima citada, o capitulo

sobre as partes adquire importancia de exatiddo juridica, no
que respeita a postulagdo, & representacio ou a defesa.

9. A ADMISSIBILIDADE DA PROVA -— Viarios os
aspectos que merecem consideracio dos administrativistas
quando se fala de prova no processo administrativo, porque
a sua admissibilidade repousa:

@) na conformidade ou discrepancia das partes sobre os
fatos;

b) nas circunstincias processuais®,

N3o se restringem, assim, as possibilidades probatérias de
qualquer das partes ante qualquer érgao jurisdicional, Pelo
regime espanhol nada justifica “una denegacion de la

21 Cf. JEsus GONZALEZ PEREZ, Jurisdiccién Contencioso-Administrativa,
Madri, 1957, pag. 39.
22 Jd., ibid., pag. 20.
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prueba”, ¢ muito menos medidas unilaterais que perturbem
o reconhecimento de justiga.

Dois pontos merecem entendimento:

a)a prova serd sempre permitida quando exista descon-
formidade na caracterizacido dos fatos;

b) a prova obedecera as normas estabelecidas para o pro-
cesso civil ordinério®.

Consagra-se, destarte, um principio universal aceito ¢ in-
dispensavel ao equilibrio da ordem juridica. Para que as
questoes advindas de atos administrativos atendam também
aos fatos além dos direitos, e ndo fujam da observiancia da
lei.

10. ADMINISTRACAO E ESTADO DE DIREITO —
Apenas a via governativa, na expressio de ALVAREZ-GEN-
DIN, ndo convence ¢ nio basta, motivo pelo qual o principio
probatdrio alcangou na Espanha maior amplitude no pro-
cesso administrativo™,

Mal ou bem, mesmo acontecendo nio haver jurisdicio
especializada administrativa como no Brasil, fatos existem
que levam as partes & obrigacdo de provar o alegado desde
que atacado o ato administrativo.

Como no Direito Civil o interesse privado é um interesse
protegido pela norma da lei civil, também a atividade admi-
nistrativa encontra respaldo no interesse particular em face
da Administracio.

Nao se¢ pode falar em Direito Administrativo onde os
administrados ndo possuem garantias jurisdicionais para no
processo mais elementar defenderem a normatividade fruto
da lei € da ordem juridica.

A pratica da prova impde-se como ampla no processo
administrativo nas fases transcendentes de convencimento.
Facultada as partes, processo e prova se integram para ©
esclarecimento do fato, da verdade ou da controvérsia.

Aumentando a atividade nas relagdes administrativas com
os particulares, reconhece GENDIN o crescimento em nidmero

w3 fd,, ibid., padg. 79. Art, 74, ns. 3 ¢ 4 da Lei de 27 de dezembro de 1956.
24 SABINO ALVAREZ-(GENDIN, Teoria e Prdctica de lo Contencioso Administra-
tive, Barcelona, 1960, pig. 49.
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dos conflitos que s6 podem resolver-se através de adequados
meios juridicos®.

Encaminhar, portanto, ao Judiciirio, processo adminis-
trativo sem requisitos de forma e trémites, serd o mesmo que
tirar do administrado as garantias que vinculam a Admi-
nistragcdo ao Estado de Direito.

A simples intervenc¢do necessaria da Administragio nao
torna o interesse privado em interesse sem protegao juridica.
Proteger o interesse publico ndo ¢ desconhecer o interesse
particular. Muito menos num regime de garantias que da
substrato ao Estado de Direito.

11. O PROBLEMA NACIONAL BRASILEIRO — Es-
tranhavel, contudo, nas cartas constitucionais de algumas
nagdes, o completo descaso que permanece e o siléncio que
ndo se justifica no quadro dos direitos, em torno de uma
justica administrativa assentada na realidade da sociedade,
do Estado, da Administracdo e do homem.

Timidamente, a tltima Carta brasileira, sem muita clareza
de propdésitos, através da Emenda Constitucional n® 1, de
17 de outubro de 1969, consagrou alguns principios novos
de pouca valia para a solucdo imediata dos litigios adminis-
trativos na ordem da organizagdo politica®™.

No entanto, ndao obstante a inteligéncia da Constituicdo
de 1824, o constituinte de 1969 pelo art. 111 da Emenda,
possibilitou a lei de criar contencioso administrativo para os
casos de litigios decorrentes das relacoes de trabalho, sem
contudo definir a naturcza do processo.

Na verdade, ndo ha articulag@o de normas juridicas sem
a individualizacao do processo, ou melhor, sem instrumentos
apropriados a fazer a lei se cumprir atendendo & obrigato-
riedade constitucional.

Versando o tema, e preocupado com o possivel impacto
que adviria da criagdo de tribunais administrativos, ressal-
tando a importancia do julgamento na 4area jurisdicional da
Administracdo, CORREIA LIMA com objetividade salienta

26 Id., ibid., pdg. 165.

28 MaNOEL DE OLIVEIRA FRANCo SOBRINHO, “Contencioso administrativo e
justica administrativa”, in Infroducio ao Direito Processual Adminis-
trativo, Sao Paulo, 1971,
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que, por for¢a da auséncia da lei de processo peculiar, nio
se pode falar nem em processo e nem em julgamento®.

Inatacavel é o argumento: “No mundo do Direito, desta-
ca-se a lei como uma de suas fontes mais legitimas; é da lei
que nasce o direito, através de provas que convencem o juiz
da existéncia de algo a reconhecer a quem o reclama: a0
Estado ou ao individuo o que vale é a aplicagdo judiciosa
da lei”*.

N&o ha raciocinio melhor adequado, na andlise do Di-
reito brasileiro. Um sistema que dé garantias € o melhor
aconselhével no plano das atividades administrativas. Des-
conhecer a crescente ascendéncia do Estado serd permitir
o esmagamento do individuo nas relagdes de ordem piblica.

12. JURISDICAO E COMPETENCIA — Quanto a
instancia administrativa, constitui parte da jurisdi¢io geral
na organizagio judicidria do Estado. Nio aparece forgando
situacdes juridicas inexistentes; muito pelo contrario, afir-
ma-se, no Direito, pelos diferentes graus na ordem da com-
peténcia especializada.

Na sua melhor acepc@o juridica, competéncia, mais do
que um conceito € um principio é, no dizer de RAFAEL A.
ARNANZ, uma instituicio que traz as suas raizes “en la me-
tafisica necesidad de que cada ser, cada 6rgano, en este
caso los piiblicos, actuen para la realizaciéon de lo que le
es propio por su naturaleza y por su esencia”™.

Tratando, em longo escorso critico, da jurisdicdo admi-
nistrativa no Brasil, J. GUILHERME DE ARAGAO, em tese,
mostra a confusdo que dominou o sistema brasileiro desde
os idos de 1891, observando, sem dizer claramente, a im-
portancia da fungao publica sobre a ordem juridica®™.

De tal forma impressionou-se ARAGAO, que limitou o pro-
cesso administrativo as sangdes disciplinares e categorias de
sangdes, ndo podendo, face a realidade do Direito brasileiro,

VICENTE FERRER CORREIA LM, ob. cit., pag. 71.

Id., ibid., pag. 70.

2% RAFAEL A. ARNANZ, De la Competencia Adminisirativa, Madri, 1967,
pag. 21.

0 J. GUILHERME DE ARAGAO, La Jurisdiction Administraiive an Brésil, Rio

de Jameiro, 1955.
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ampliar a analise para distinguir dentro da esfera jurisdicio-
nal os regimes varios de competéncia®.

Também, ALFREDO BUZAID, tentando amplo estudo da
renovacdo da ordem juridica positiva, e isso com o sentido
de estabelecer um novo sistema juridico, alheou-se ou nio
se sensibilizou no plano da Administragdo com a necessaria
consolidacdo das normas de processo administrativo™.

Anote-se, ainda, a indecisdo com que se comportou na
matéria a pesquisa brasileira, concluindo importante traba-
lho para a aplicagdo das medidas previstas nos arts. 110 e
111 da Emenda n? 1, de 1969, principalmente no tocante
a competéncia e a imposicdo jurisdicional administrativa®.

Evidentemente, a ordem administrativa inclui-se na ordem
politica e constitucional. Ao tratar-se de organizacio esta-
tal, sem davida que ela se confunde com a organizacio admi-
nistrativa. Ndo tanto, porém, que se possa olvidar o papel
da Administragdo e a posi¢cdo dos administrados.

Basta apenas um elemento de convencimento na relagéo
juridica administrativa positiva ¢ material: o dircito do Es-
tado contra o individuo jamais se apresenta fora da lei ou
do direito. H& sempre uma forma normal de manifestacio
de tal direito em razéo dos efeitos que sdo publicos ou pri-
vados.

13. TUTELA SOBRE O ESTADO — Considere-se nio
s6 no processo administrativo a importincia de que se reves-
tem as partes postulantes, mas que também a agao adminis-
trativa serve na ordem juridica para fazer exercitar ou entdo
tutelar as diferentes manifestagdes estatais.

O bem comum n3o foge ao direito. De certa maneira é
condigdo da justiga, como principio ¢ fim, ao mesmo tempo;
justificando, no sistema politico, o equilibrio entre os po-
deres, e contendo o Estado nas suas atividades, em razéo
da lei e das garantias que ele mesmo assegura.

Inclusive ja afirmamos que o sistema politico ndo é uma
concepgiio abstrata porque se assenta no poder administra-
tivo. No paralelo entre as constitui¢des modernas extraem-se

31 Id,, ibid., pags. 182 e seps.

2 Arguivoy do Ministério da Justice, Ano XXIX, n? 118, junho de 1971.

33 Cf. Relwdrio da Comissio nomeada e presidida pelo ilustre Prof. Josk
CRETELLA JUNIOR, in Arquivos do Ministério da lustica, n® 117, 1971.
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principios fundamentais que fazem as normas de Direito
Administrativo™.

Para o Estado, a Administragfo esta em tudo. Por outro
lado, a presenga da Administracido generaliza os fendmenos
juridicos, ndo limitando a ordem constituida e o progresso
administrativo. Conter o Estado ndo é bem a palavra. Eis
que so a lei que ele dita pode conté-lo.

Quando o administrado sente-se lesado por uma decisdo
administrativa, a via recursal prépria é a administrativa.
Neste ponto as garantias se fazem valer para o equilibrio
das partes em contenda, possibilitando que a lei tutele o
Estado, ou melhor, a Administracéo.

Na auséncia de normas comuns de processo administra-
tivo regulador, garantidoras do trimite da demanda, o indi-
viduo desaparece como parte, estiola-se o seu possivel
direito, desaparecem as garantias e impossivel se torna o
exercicio probatorio.

Quem vai a uma demanda vai para poder provar. Recor-
re & demanda o titular de um direito a defender. Os pressu-
postos se confirmam ou ndo através da relagdo juridica
processual, para conhecimento e deciséo, contra ou a favor
da Administragao.

14. O PODER E O DEVER — Sao conceitos que se
correspondem e se igualam, os conceitos puiblicos de poder
e de dever. RAFAEL ENTRENA CUESTA, com muita penetra-
¢do, analisa concretamente dois fatos que sdo reais na re-
lagdo:

a) a situagio juridica de poder;
b) a situagfo juridica de dever®.

No primeiro caso-fato o Direito Subjetivo aparece no
ambito da relagfio juridica, supOe a existéncia de outro
sujeito especificamente obrigado ¢ compatibiliza a prote¢éo
legal com o interesse publico. No segundo, as implicacées
sdo reciprocas. Da Administragdo e de parte dos adminis-

8 MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, “Q poder politico e o poder ad-
ministrativo”, in Ensaio sobre a Mecdnica Politica do Eswdo, Curiiiba,
1969, pag. 39.

%  RAFAEL ENTRENA CUESTA, Curso de Derecho Administrativo, Madri, 1970,
pags. 459/461.
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trados corresponde a uma obrigacdo que envolve inclusive
o0 sujeito passivo na relacdo processual que se estabelece ou
possa estabelecer.

Ocorrem os dois fatos desde que a relagao, direta ou indi-
retamente provenha da lei, tenha cariter normativo legal
devidamente regulado ¢ tenha origem pela pritica do ato
administrativo.

Ambas as situagoes juridicas destacam-se pela unidade
de todos os atos que constituirem o processo, levando na
hipétese o processo administrativo a duas expressbes juri-
dicas figurativas:

a) internamente tendo em conta o conjunto de atos que
trazem como fim a caracterizagdo do ato administrativo;

b) externamente o ato administrativo impugnado levando
a contenda e propiciando a demanda litigiosa.

Na melhor terminologia, as nogdes definem o que seja
procedimento ¢ o que deva ser processo. Apresentando-se a
Administra¢io relacionalmente, face o administrado, entre
uma situagdo de poder ou de dever, a mais capaz de equili-
brar as partes no jogo dos interesses conflitantes.

15. OS CARACTERES SINGULARES — O observa-
dor moderno de qualquer fendmeno ou fato juridico ja
caracterizado e procedente da experiéncia, é levado a distin-
gui-lo sem misturar a realidade nova com a norma geral
estabelecida, pois nas diferengas de fins encontram-se as
manifestagdes que se exteriorizam.

Qualquer indagacdo, portanto, no direito € no processo
administrativos, atendendo as necessidades de poder e as
exigéncias de dever, particulariza-se pelos caracteres singu-
lares que definem a relacdo, atendendo, no conjunto que
faz a espécie, 0 modo de como se reveste 0 fendmeno:

a) a forma da norma juridica administrativa;

b) a forca obrigatéria da mesma norma;

¢) as sangdes que decorrem da norma juridica adminis-
trativa;

d) a funcio especifica e o contetido da norma;
e) a posi¢do do 6rgao competente ou pessoa;
f) a relagao de direito com o Estado.
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Isto porque, como as demais normas juridicas, a norma
administrativa tem a sua forma ¢ o seu conteido. Néao so-
mente pelo aspecto 16gico, mas pela sua origem, estrutura,
dinimica e imperativo de conduta.

Surge a norma aqui, incontestavelmente, de um direito
que impde atos, do Direito Administrativo. Impondo, porém,
obriga na ordenag@o juridica, nas suas conseqiiéncias juri-
dicas, ndo sendo possivel nunca separar na singularidade os
elementos objetivos e subjetivos.

16. © OBJIETO DA RELACAO ADMINISTRATIVA
— E a norma juridica, quer ptblica ou privada, que impoe
obrigagbes as partes, pois é no cenjunto das relagoes juri-
dicas que estd a ordem juridica. RelagGes entre pessoas, em
face de um objeto determinado.

Nio sdo poucos, no entanto, os elementos que integram
uma relacio juridica. Por isso, ha a considerar o sujeito do
direito, o seu objeto e a origem normativa das relagbes juri-
dicas.

Na sistemdtica geral do Direito, a teoria da relagéo juri-
dica se desenvolve de igual maneira tanto na esfera publica
como na arca de agdo privada. Mas qual é o seu objeto?
o seu fim? a sua condigiio de ser? a sua expressdo intrinse-
ca? o seu aspecto externo?

A resposta as indagagGes propostas ndo seria outra que
esta: nos fatos aos quais o Direito atribui conseqiiéncias
juridicas, ou nos fatos de direito que resultam da intima
justaposicio de interesses colidentes; ou melhor, num objeto-
-fim condicionado em lei ou na lei.

Aceitando como essencial no processo administrativo a
impugnagdo de atos, a linha diviséria entre a Administragao
e o administrado explica a relagdo administrativa ¢ o seu
objeto.

E em razio do ato que se v& impugnado, a relagdo se
deixa afetar pelos elementos probatdrios, tornando-se a agio
no processo procedente, legitima a demanda quanto ao di-
reito invocado, como aplicdveis na espécie os principtos que
abrem a instincia recursal.

A relagdo, pelo seu objeto é, portanto, de Direito Piblico
subjetivo, envolvendo, no processo, duas situagdes que se
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justapdéem: a do exercicio do poder administrativo e a da
posicdo juridica do administrado.

O critério processual, na relagdo que fica estabelecida,
firma-se na capacidade probante, nas provas que aduzirem,
principalmente, quanto ao objeto, se se tratar de qualquer
tipo de instincia de recurso ma ordem hierarquica, ou de
organizagdo administrativa.

17. O CONFLITO ADMINISTRATIV(O — No pro-
cesso, onde afirmar se possa a capacidade probante e per-
mitida das partes, € que surgem as relagbes juridicas admi-
nistrativas, e que sao administrativas como conseqiiéncia e
por sua natureza’.

E preciso, nas contendas, nos litigios, com a materializa-
¢ao do ato, ter em conta nfio s6 a sua consisténcia juridica,
mas também o0s pontos que aproximam o ato administra-
tivo ¢ o Direito Positivo.

O chamado conflito administrativo, no campo funcional
da Administracao, torna incontestavel a posi¢do do Estado,
sem que essa posicdo, no mais das vezes de cariter prima-
cial, anule o interesse individual afetado, ou o direito de
apelo as garantias juridicas™. |

No conflito, como pondera BRISENO SIERRA, “la misidén
del juzgador (judicial o administrativo) es, cabalmente, ana-
lizar la legitimidad del acto™.

Considere-se, no entanto, que as situagdes ¢ue se criam
ndo atingem somente a legitimidade, alcangando, com a
atividade funcional administrativa, a legalidade na fase
executdria.

Em qualquer momento, onde ndo haja disciplinamento
de normas no procedimento administrativo, a prova € meio

38 Cf.: PEDRO GUILLERMO ALTAMIRA, Principios de lo Contencioso Admi-
nistrative, Buenos Aires, 1962; WILBURG JIMENEZ CastrO, Introduccién
ol Estudio de ln Teoria Administrativa, México, 1566 Isaac Rusio (Gonoy,
Procese de Formacidn de un Acto Administrative, Santiage do Chile,
1960; Jorge TRISTAN BoOsCH, El Frocedimiento Administrative en los
Estados Unidos de Amdrica, Montevidéu, 1953; ALDD M. SANDULLL,
Il Procedimento Amministraiive, Mildo, 1959; ALFonso Nava NEGRETE,
Derecho Procesal Adminisirasive, México, 1959,

%  Cf HumeerTo BRrISENG SIERRA, “El conflicto administrativo™, in El! Pro-
ceso Administrative en Iberoamérica, Cap. II, México, 1968; PROSPER WEIL,
“Le contréle par la jurisdiclion administrative”, in Le Droit Administra-
rif, Paris, 1964, pag. 97.

3¢  BriseNo SiErRa, ob. cit., pag. 83,
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de defesa assegurado contra a materializagdo ou eficacia
daquele ato que, em circunstancias diferentes ¢ no Ambito
da Administracdo, faz por ser a vontade estatal.

18. OS DIREITOS ADMINISTRATIVOS — Jamais
serd equivoco terminologico falar-se de direitos adminis-
trativos. O argumento em favor desses direitos provém da
relacdo juridico-administrativa. Aparecem para regularizar
as situag¢oes afetadas com a execugfo de atos que viciam a
vontade legal da Administragao.

Niao basta, portanto, a presuncdo de legalidade. No con-
flito, a legalidade tem conteddo juridico indisfargavel. Ha
de vir com todos os seus requisitos de origem e de forma,
ou de mérito,

A incompeténcia, a falta de formalidades, o desvio de
poder e a inoportunidade do ato sao outros tantos argu-
mentos que se podem levantar para a consecugfio de um
mesmo resultado: a ilegalidade®.

O conceito nasce, no tocante aos direitos administrativos,
da nogdo que se possa ter de desacordos administrativos, eis
que o Estado como titular de direito subjetivo de poder,
assim o ¢ quando se exterioriza através da lei e na atividade
administrativa®.

As deformacgbes nessa atividade, de forma, de matéria ou
de competéncia, nfo justificam o exercicio das faculdades
discricionérias, nem explicam que a Administracao vulnere
o direito quer na ordem civil ou seja na ordem adminis-
trativa.

19. OS DIREITOS PROCESSUAIS — A forca de ser
repetido, passou a ser matéria comum no processo, o insti-
tuto da prova. No concernente ao processo administrativo,
a0 menos por enquanto, ainda cabe ao Direito Processual,
como fonte primdria, estabelecer a forma e o modus faciendi
dos atos reflexos da atividade administrativa, ou conseqiien-
tes da vontade da Administragio.

a8 Id,, ibid., pag. 93.
20 LEoN Dueurr, Las Transformaciones del Derecho Pablico, Madri, 1915,
pags. 280 ¢ segs.
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Compete a Administragdo no exercicio do seu poder
tutelat:

a) assegurar as partes igualdade de tratamento;
b) velar pela rapida solugdo do litigio;

¢) prevenir a protecdo dos direitos administrativos ou
reprimir atos contréarios 2 lei.

Aplica-se, no processo administrativo, quanto as regras
juridicas, o principio de que os termos processuais ndao depen-
dem de forma determinada “senfio quando a lei expressa-
mente exigir”’, reputando-se, porém, validos os que, realiza-
dos de outro modo, preencham a finalidade essencial®.

Como no processo civil, no processo administrativo os atos
das partes, “consistentes em declaracdes, unilaterais ou bila-
terais de vontade, produzem imediatamente a constituicio,
a modificacdo ou a extincdo de direitos processuais™*,

Sdo condigdes também na formagio do processo admi-
nistrativo:

a) comegar por iniciativa das partes e desenvolver-se por
impulso oficial;

b) trazer como causa o fato e os fundamentos juridicos
do pedido;

¢) apresentar provas com que se pretende demonstrar a
verdade dos fatos alegados.

Todos os meios legais, bem como os moralmente legiti-
mos, ainda que nio especificados, sdo clementos habeis para
provar a verdade dos fatos, em que se fundar a agdo admi-
nistrativa ou a defesa*.

Por motivo dos chamados direitos processuais, o 6nus da
prova incumbe:

a) ao autor, ou a Administragido, quanto ao fato consti-
tutivo do seu direito;

b) ao autor, em idéntica situagfo, como administrado.

1 Cddigo de Processo Civil, Projeto de Lei n® 810, de 1972, art. 159.
Didrio do Congresso Nacional, Suplemento ao n® 64, 8-8-1972.

%2 Art. 163 do novo Cédige de Processo Civil.

3 Art, 336 do Projeto ¢ do novo Cddigo de Processo Civil.
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Continua sendo a prova, no processo, o modo mais exato
de convencer da certeza de um fato, circunstancia ou posi-
¢ao controvertida. Na linguagem juridica, o meio melhor
adequado a afirmacdo ou nega¢@o de um fato.

20. A VERDADE NA PROV A — Na sua clarividéncia
ndo muito juridica, mas aproximada do fato no processo,
MARTINEZ SILVA toca num ponto bastante sensivel para o
entendimento da verdade quanto ao papel que desempenha
a prova, afirmando: “Probar es establecer la existencia de
la verdad; y las pruebas son los diversos medios por los
cuales la inteligencia liega al descubrimiento de la verdad”™™.

Tanto a prova de direito como a prova de fato interessam
ao processo administrativo, Nao ha como confundir ambos
os meios quando eles se apresentam validos na formagio de
natureza processual.

A verdade, portanto, aparece da prova, estd na prova.
A aplicagdo de métodos ou as circunstincias evidentes tor-
nam a prova material, ainda que discutivel na relagio.

Qualquer sistema juridico de organizagao politica jamais
desconheceu o principio informativo da capacidade proban-
te, inclusive o Cdédigo Afonsino promulgado em 1348 e
inspirador das mais avancadas legislagées modernas®.

Na realidade, s6 captamos o significado real de um prin-
cipio juridico quando harmonizamos na sua unidade orgi-
nica a norma com as exigéncias do bem comum, ou melhor,
com o direito.

A expressdo do VIsConNDE DE URUGUAI no Brasil, em
1862, faz mais de um século corrido, e a que nos referimos
no Capitulo V, deste trabalho, é a que ainda methor condiz
em razdo de uma finalidade objetiva para a ordem juridica
institucional®®.

Onde estarao as ggrantias, sen2o na prépria ordem juri-
dica? Na defesa e na contestagdo? Na capacidade das partes
para intentarem as provas indispensaveis a verificagdo do
contraditorio?

% CARLOS MARTINEZ SILVA, Tratado de Pruebas Judiciales, Buenos Aires,
1947, pag. 21.

43 Id, ibid., phgs. 143 e segs.

48 VisconpkE DE URuGUAl, Ernsaio sobre o Direito Administrativo, pdg. 85,
§ 12. (Vide Cap. V deste trabalho.)
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Pois bem, é principio elementar em direito, e no processo,
o da eficdcia da prova produzindo efeitos para amparo da
pretensdo e controle da livre atividade administrativa.

Todo fato juridico, sem divida, decorre de um ato ou de
um acontecimento, passando a ser regulado pelos elementos
de forma e de substancia, sem que dele se excluam quando
atinge outros direitos, as situagdes juridicas acabadas.

O principio da certeza do direito no processo vale tanto
para o administrado como para a Administragfo, tanto para
os particulares como para o Estado.
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CariTuLO vII

O PROCESSO ADMINISTRATIVO E A PROVA
NA BASE DAS GARANTIAS JURIDICAS

SUMARIO: 1. Atividades ndo formalizadas.
2. As praxes remanescentes e costumeiras, 3.
O processo de interesse pablico. 4. A voniade
funcional, 5. O esquema de BIELSA. 6. Privilé-
gios e prerrogativas. 7. Os privilégios. 8. As
prerrogativas. 9. Competéncia e processo. 10.
A medida da jurisdig8o. 11. Histéria e contexto
social. 12. Atividade processual. 13. Constitui-
¢do do processo. 14. O principio do contradi-
torio. 15. Resisténcias da tradicio. 16. As so-
lugbes racionalizantes. 17. A hipertrofia do
Executivo. 18. O papel do Executive. 19. O
papel da Administracio. 20. Administragio ¢
Direito.

1. ATIVIDADES NAO FORMALIZADAS — Esta
claro que o processo administrativo nao se apresenta unifor-
me nas suas regras mesmo fundamentais. Depende, sem
davida, do regime juridico, da natureza das institui¢des
administrativas, e, principalmente, das estruturas que man-
tém a organizagdo politica ou coupstitucional.

Contudo, para os administrativistas, no seu contetdo,
processo administrativo é sempre um fendémeno instrumental
juridico. E muito mais amplo que o processo civil ou crimi-

143



nal, pois envolve a Administragdo, o Estado e os poderes
que integram a formacao estatal.

O que n#@o estd, o processo administrativo, é determinado
na sua exata expressao juridica de unidade conceitual. Nos
seus desdobramentos, confundindo-se com. procedimento,
oferece ao observador toda uma gama de atividades ainda
nido formalizadas, ndo codificadas, ndo sistematizadas,

Na sua origem relacional, no que diz com a Administra-
cdo, com as partes ou com 0s sujeitos, em razdo das intime-
ras finalidades, ndo se admitiu ainda para ele um critério
classificador racional, aparecendo como simples faculdade
discricionaria e disciplinar.

Nas legislagdes de varios Estados € apenas o poder regu-
lamentar partido da lei, ditado pelos interesses da Adminis-
tragdo. Numa acepgdo tdo vulgar que contraria os pressu-
postos da ciéncia juridica., E sem requisitos capazes de dar
figuragdo as contendas administrativas.

Na evolugdo normal da processualistica, porém, o pro-
cesso administrativo desenvolve-se em todos os seus aspectos
para, diante dos fatos e da ordem juridica, alcangar pleni-
tude no litigio, largueza no contraditério, ou melhor, con-
dicionamentos explicitos de verdade processual.

2. AS PRAXES REMANESCENTES E COSTUMEI-
RAS — No entanto, a doutrina responsavel ndo tem pro-
curado as solugdes adequadas. Nem mesmo um jurista como
MarceLLo CAETANO, na sua importante obra, tratando das
garantias da legalidade e dos administrados, deu importan-
cia & estrutura cientifica do processo administrativo'. Tanto
assim que, ao tratar da prova e dos meios de prova, limitou-
se ds praxes remanescentes e as costumeiras tradigdes de
desnaturagio do processo na area da Administracgdo, afas-
tando, com tal posicdo, inimeras situagdes que envolvem o
exame da legalidade na ordem publica®.

Considere-se, no entanto, o professor de Lisboa até certo
ponto um pioneiro, quando estabelece algumas premissas

1 MARCELLO CAETAND, Manual de Direito Administrativo, ed, bras, Rio
de Janeiro, 1970, t. I, pégs. 1.202/3.
2 Jd.,, ibid., pag. 1.202.
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da mais alta importdncia para a problematica relacional,
como:

a) a da existéncia de fatos ou de direitos;
b) a da existéncia da presungdo legal;

¢) a da instrucdo do processo;

d) a dos prazos legais ou nao fixados®.

Contra as praxes obsoletas, ha de reconhecer-se que a
atividade da Administra¢do publica €, em larga escala, uma
atividade processual, caracterizando-se 0 processo no “sen-
tido de sucessao ordenada de formalidades preestabelecidas
tendentes a formacgdo ou a execug¢io de uma vontade fun-
cional™,

Precisamente, sem divida, nessa vontade funcional reside
o interesse principal da doutrina. Sobretudo para saber, in-
vestigar, até onde o Estado pode agir, até que ponto a Admi-
nistracao pode intervir.

De uma maneira ou de outra, apresente-se O processo
administrativo como gracioso ou contencioso, seja de inte-
resse publico ou particular, os critérios probantes sdo os que
atingem a legalidade decorrente do ato, sem reservas para
a Administracdo e nem reservas para o administrado.

3. O PROCESSO DE INTERESSE PUBLICO —
O processo de interesse publico, também chamado interno
por CARTANO, nao se reveste, porém, como pensa o ilustre
jurista portugués, de “pouquissimo intercsse juridico™. Ao
contrario, no mais das vezes, projeta-se externamente, assu-
mindo formas diferenciadas e alcancando, nos sistemas na-
cionais, as revises impostas pelo Direito.

Vale o exemplo no instituto da desapropriagiio, nfo
obstante as distor¢des sofridas através da agdo discriciona-

3 Id., ibid.

Id., ibid., pag. 1.177.

5 “Se o processo, porém, culmina num ato externo, definitivo ¢ executdrio,
entio hid que ver se alguma das suas formalidades esti prescrita na lei,
pois nesse caso o particular gue se considere lesado nes scus direitos
pela decisiio final jJ4 pode discutir a corre¢io formai do processo interno
para o efeito de averiguar se o ato administrativo é ou nio legal® (Mar-
CELLO CAETANO, ob. cif, 1. II, pag. 1.188).

145



ria estatal, ndo permitindo a harmonizacdo necessaria entre
as fases administrativa e judicial, isto é, enquanto interno e
depois externo®.

Reconhece-se, pois, que qualquer processo de interesse
piblico, ou interno, quando culmina num ato externo, defi-
nitivo ou executdrio, resolve-se conflitantemente, assumindo
carater de contenda, até o momento ou ndo da correcao e
da decisao final'.

Sao importantes o fato e o direito, a simples existéncia
da presungfo legal quanto ao ato, o efeito probante na ins-
trugdo ¢ a capacidade das partes em razdo das garantias
legais.

Todo poder estatal tem que aspirar a ser um poder juri-
dico, dentro de um sistema de leis que fazem a ordem
juridica. O Estado, naturalmente, consagrando-se como
organizagao nao s6 de seguranga politica, mas acima de tudo
como organizacao de seguranga juridica.

4. A VONTADE FUNCIONAL — A vontade funcio-
nal ndo corresponde sendo & vontade legal. E aquela que
esta expressa em lei ou na lei. Do contrario, a administracio,
pelos seus orgaos, ndo estaria entrosada com os fins estatais;
fins que sao cautelares, de tutela juridica e de protegdo aos
administrados.

Tudo aqui, no problema, é questdo de regime juridico,
ou de sistemas legais institucionalizados, onde o individuo,
0 administrado, como parte, integra uma ordem de garan-
tias, e ordem sem a qual jamais seria possivel a colaboragéo
do particular com o Estado administrador.

Niao é essa vontade funcional, por asim dizer, uma po-
sicao unilateral ou singular. Na sua manifestagio, ou no
exercicio dela, o Estado age nos limites do que a lei obriga,
prestando servigos ou atuando como poder de policia. Mas
sempre condicionado a sua competéncia especifica.

A submissdo do Estado a um regime de direito por ele
mesmo criado, no dizer de RAFAEL BIELSA (en sentido for-

6 Cf, MANOEL D& QLIVEIRA FrANCO S0BRINHO, Desapropriacdoe, Sao Paulo,
1973,
* (Cf. MARCELLO CAETANO, ob. cit., t. II, pig. 1.188.
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mal y positivo), € um indice de progresso juridico, pois o
poder publico se autolimita na sua vontade com respeito a
outros sujeitos de direito submetidos a esse poder face as
garantias reconhecidas e os naturais vinculos juridicos®,

Em se tratando da impugnacdo de um ato, ou melhor, da
vontade funcional manifestada, na impugnagio estd o pri-
meiro passo de simples defesa da legalidade. Convenha-se
que fora das faculdades publicas regradas, a Administracio
violenta a si propria e o direito das pessoas que a integram
e cercam.

5. O ESQUEMA DE BIELsA — O esquema proposto
por BIELSA, em 1932, refletindo as implicagdes do controle
administrativo, ainda se mantém bastante atual. O regime
de controle, no bom entendimento, cuardadas as naturezas
de organizagdo constitucional, fundamenta-se na forma e
no e¢xercicio do ato publico’,

Nao importa apenas a forma em si e o exercicio como é
manifestado, mas o contetido do ato e a sua oportunidade.
Nao basta a evidéncia da vontade funcional, do Estado na
sua dindmica administrativa necessiria. E isso porque a
Administrag@o responde e € responsavel.

Na legitimidade do ato, esta o elemento juridico. Na opor-
tunidade, o prético ou o conveniente. Enganam-se, portanto,
0s que acreditam como livre a Administragio para gerir
fora da lei. HA uma grande distancia entre o discricionaris-
mo ¢ a legalidade, entre a discrigéio e a legitimidade.

Verifica-se pela impugnagio a conformidade da gestio
administrativa com a lei. Possibilitando-se, assim, pelo pro-
cesso e provas, a revisdo daqueles atos lesivos de direitos e
interesses dos administrados e dos agentes da Administra-
cao.

O campo do Direito Privado nédo contrasta com o campo
do Direito Piblico. Nao sdo compartimentos estanques e nem
fazem dos ramos juridicos realidades que ndo se vinculem

8 RAFAEL BIELSA, Estudios de Derecho Piblico (Genesis del Derecho Ad-
ministrativo), Buenos Aires, 1932, pags. 29/32.
% Id., ibid., pag, 93.
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por forca dos sistemas juridicos, sistemas que sdo naturais
e resultam da natureza social do individuo.

Nao constitui, hoje, novidade para o Direito Adminis-
trativo tudo quanto ficou regrado no Direito Privado. A di-
ferenca estd, apenas, no modus faciendi, na maneira pela
qual se comporta a Administragao, dentro de critérios legais
que afetam o regime de garantias juridicas.

A questdo, portanto, no processo administrativo, nio €
uma questdo de somenos importancia. Nao é demasia lem-
brar que os atos administrativos na teoria dos atos juridicos
exprimem uma condicdo-relagdo talvez mais grave do que
aquelas que se materializam na esfera privada®.

Anulacio e revogabilidade, legitimidade ou ilegitimidade,
no processo, prendem-se a matéria de prova, ou de conven-
cimento quando emanam do poder administrativo. Mas
sempre de prova, tratando-se de atos validos ou de atos que
aconselham o caminho recursal.

6. PRIVILEGIOS E PRERROGATIVAS — Nio se
pode afastar o conceito do processo, ou de procedimento, da
no¢do de responsabilidade. Sdo verdades afins para o equi-
librio juridico da sociedade politicamente organizada, pois
Administracdo e administrado formam uma mesma estru-
tura de vida e de conduta.

Afirmando a sua vontade funcional, manifestando essa
mesma vontade, duas idéias prevalecem no bom entender
de ENTRENA CUESTA: a idéia de eficAcia administrativa e
a idéia de garantia dos administrados. Dai a influéncia do
Direito Processual como meio proprio de defesa’.

Melhor esclarecendo: “La imagen, y por influencia de
lo que ocurre con el Derecho procesal, se entiende que ¢l

10 Cf., sobre os atos administrativos como atos juridicos: RENATO ALESSI,
La Revoca degli Aiti Amministrativi, Mildo, 1942; ORESTE RANELLETII,
Teoria Generale degli Aui Amminisirativi, Mildo, 1945; FERNANDO GAR-
ripo FALLA, Régimen de Impugnacion de los Actos Administrativos,
Madri, 1956; Jesus GONZALEZ Perez, E| Procedimiento Adminisirative,
Madri, 1964: GONZALEZ WNAVARRO, Procedimientos Administratives Espe-
ciales, Madri, 1967; RAFAEL ENTRENA CUESTA, “El acto administrativo”,
in Curso de Derecho Administrativoe, Madri, 1970.

11 RaFAEL ENTRENA (CUESTA, ob. cit, pag. 525.
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establecimiento de unos tramites que necesariamente habran
de ser observados cuando la Administracién actue, en par-
ticular al relacionarse con otros sujetos, constituye un medio
para defender la seguridad de éstes, al mismo tiempo que
para conseguir la efectiva realizacidn de los fines publi-
COS"}I‘."..

No processo administrativo, portanto, a Administragdo é
parte, nio se confundindo com a figura politica do Estado.
O equivoco reside precisamente nisto: na doutrina, muitas
vezes, desapercebida e timida, baralha regimes e sistemas,
deixando-se influenciar pelos privilégios estatais e que, em
muitos pontos, nao sdo prerrogativas administrativas.

O Estado, sociologicamente, é inconfundivel na sua ex-
pressio moral, constitucional e politica®. Depende, esta
claro, dos instrumentais administrativos, da agdo adminis-
trativa. Mas possui esséncia € estrutura propria na sua uni-
dade real e natural.

7. OS PRIVILEGIOS — Nio se entendem os privilégios
sendo aqueles que importem com a funcdo publica do Es-
tado. E que se efetivam através de normas de aplicabilidade
constitucional. Normas que, todavia, apesar de programa-
ticas, sofrem a influéncia politica da ordenacgéo juridica em
que estdo inseridas.

O problema terminologico, no sentido de Direito Pa-
blico, nio € o0 mesmo de Direito Privado. Afigura-se, aqui,

12 R4FAEL ENTRENA CuesTs, “El procedimiento administrative™, in ob. cit.,
pags. 523 e seps. Cf., também, VALMIR PONTES, Progruma de Direito
Adminisirativo (Privilégios e Prerrogativas), Sio Paulo, 1968, pags.
143/4,

13 Na verdade a distingdo est4 presente ¢ na maioria dos investigadores
do fenémeno FEsiado, ressaltando-se mais de perto: HERMAN HELLER,
Teoria del Estado, versio esp., Madri, 1942; HaNs KELSEN, Teoria Gene-
ral del Derecho y del Estado, trad. esp., México, 1958; JEAN-WILLIAM
LaPiERRE, Le Pouvoir Politigue, Paris, 1953; MIGUEL REALE, Teoria do
Direito e do Estado, S3a Paulo, 1940; VINCENZO GUELLL, O Regime
Politico, trad. port.,, Coimbra, 1951; ARTURO ENRIQUE SAMPAY, Iniroduc-
cion a la Teoria del Estado, Buenos Adires, 1951; FERNANDO GARRIDO
FaLra, La Administracion Espaiiola ¥y el Estado Contempordneo, Madri,
1961; MAURICE DuUVERGER, Droit Public, Paris, 1966; G. J. BIDART
Camrpos, Derecho Constitucional del Poder, Buenos Aires, 1967; MANOEL
GONCALVES FERREIRA FILHO, Curso de Direito Constitucional, 880 Paulo,
1971; PinTo FERREIRA, Principios Gerais de Direito Constitucional, Séo
Paulo, 1971.
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sem divida, como a competéncia exclusiva, prescrita em
lei, em favor do Estado™.

Trata-se, pois, de um direito a ser exercido, exclusiva-
mente, pelo poder estatal. Por sua natureza restritiva, nao
carece que seja interpretado extensivamente. Mas em tudo
manifesto na sua existéncia quando imposto pela norma
constitucional distinta e de eficacia plena.

A tendéncia do Estado a ser mais social, dando prevalén-
cia aos interesses publicos, traduz, na exatiddo, dois fins
peculiares:

a) os marcados de formacao coletiva;
b) os programados por limitagdes legais.

Dilucidados os fins, 0s chamados privilégios ndo fazem
prerrogativas, pois a rigor extravasam um principio delega-
torio, e isto conforme a lei, permitido em lei, estabelecido na
forma da regra legal®.

Com as prerrogativas estatais, o Estado assume posigio
natural de relevo primacial. Nao, porém, vma posigdo de
premissa juridica nde¢ definida, mas posicdo que respeita o
preceito béasico fundamental, ou melhor, d¢ poder consti-
tuinte normativo da sua aplicabilidade.

8. AS PRERROGATIV AS — Usando a Administracio
de uma prerrogativa, quem fala em primeiro lugar é o Es-
tado. Para o administrado, privilégios e prerrogativas podem
significar uma mesma atitude administrativa ou de vontade
funcional. Ndo porém para o hermencuta em qualquer re-
gime de garantias juridicas concretas.

A distingdo conceitual € por demais sutil. Contudo de
uma sutileza que n#o baralha os conceitos. Constituise,

1t Vale a dicotomia direito-adminisiraciio. Tendo em conta o valor da lei.
Entre outros valores, estd clare. Competéncia exclusiva nio quer dizer
arbitric. Nem tampouco ilivre disericBo. Trata-se aqui, sem ddvida, de
definir, em termos concretos, o que seja Direito e Administracio. E isso
numa adequada interpretagio do conceito de Direito. A vocacdo de
atualidade peculiar ao Direito Administrativo € que orienta a doutrina
para caminhos nfio harmoniosos, como faz crer Jos€ Luiz Mewin Gi,
num pegueno ensaio de bastante significacio filoséfica (cf. Ef Proceso
de la Definicion del Derccho Administrative, Escuela Nacional de Admi-
nistracién Pablica, Alcald de Henares, 1970).

13 Sobre os privilégios, cf, RAFAEL BIELSA, Derecho Administrativo, Buenos
Aires, 1939, vol. I, plgs. 349, 361, 379, 384 = 342.
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assim, a prerrogativa, ¢ ndo o privilégio, por ser uma pri-
mazia de certas fungoes estatais. E em proveito do Estado
no interesse coletivo ou de servigo publico™.

Da prerrogativa ndo decorre, no entanto, a irresponsabi-
lidade civil ou administrativa. E o direito de dispor con-
forme manda a lei e permite a ordem juridica. Néo €, na
ordem juridica, providéncia de substincia extralegal, por-
que assentada estd na imposigdo constitucional,

O Estado, politicamente falando, é que desfruta de certas
prerrogativas asseguradas nas constitui¢des. Procurando dis-
sipar equivocos, ndo bastam para justificar a atividade
administrativa os critérios simplistas da oportunidade ou da
conveniéncia.

Havendo conflito na aplicagdo do Direito, torna-se justo
o apelo da parte interessada ou da pessoa quem sabe pre-
judicada. A lei néo pode falhar na sua execugfo, violando-
se na sua intengdo. O ato publico, por sua vez, mesmo nao
ilegitimo, podera ser ilegal®.

Por esse motivo, as prerrogativas, como essenciais a atua-
¢ao estatal, estabelecem vinculos obrigacionais, vinculos que
justificam o socorro legal e de adequado procedimento. Sao
os limites tragados no exercicio do poder discricionario que
mantém a intangibilidade da ordem juridica.

E exato que o principio da legalidade constitui uma limi-
tagfo do poder administrativo, mas ndo € exato que esse tdo

16 Algumas constitnicOes modarnas especificam e particularizam o funcio-
namento estatal. Entre elas: a Constituicio Politica da Repiblica do
Chile, de 24 de marco de 1970; a Constituigio Portuguesa, de 16 de
agosto de 1971; a Constituig¢io da Repiblica Popular da Bulgaria, de
16 de maio de 1971; a Constituicio do Irague, de 17 de julho de 1970,
a Constiluicie de Marrocos, de 31 de julho de 1970. Na verdade, essas,
como outras Cartas, sofrem a tendéncia da evolugho politica. Sem per-
derem. contudo, o sentido naturalistico. Aceitando todas elas o primado
da organizagiio do poder. Consagrando, também, as linhas mestras da
ordem juridica estatal em atendimento do individuo e da Administragio.
Cada Constituicdo, porém, com o© seu significado politico, Significado
qué se harmoniza com um copnjunto de disposices juridicas pertencentes
ao Direito Piblico e Privado. JA que as constitui¢des modernas acolhem
principios da ordem juridica individualista, tais principios s&o essenciais
nos textos das Carlas socialisias, como nos mandamentios das Cartas liberais.
Nada h4, nisso, de contraditério. Eis que o Individuo, o homem, o
cidadfio, a pessoa humana, estd na base das instituigSes. E dentro de
um regime de garantia, relativas ou nfio, mas assenie na continuidade
da evolugdo juridica.

17 Atual, ainda, continua a posigdo de Tito PRATES DA Fownseca. Cf.: Ligcdes
de Direito Administrativo, Sio. Paulo, 1943, pigs. 368 e segs.
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importante principio ndo seja condigdo natural do prdprio
direito, inclusive o politico e o constitucional®™.

Ha que, portanto, aceitar-se a Administragdo, ¢ mesmo
o Estado, nas suas devidas formulag6es juridicas, institucio-
nais ou legais, sem os exageros das doutrinas politicas que
exacerbam a acdo do poder administrativo e tornam o poder
politico dnico nas estruturas sociais.

9. COMPETENCIA E PROCESSO — Dificil entender
o Estado sem o homem. Mais dificil &, ainda, entender a
Administragdo, sem a figura do administrado®. Nao con-
siderando as fungdes juridicas estatais diferenciadas que
aparecem no complexo do Direito Processual, seja a legisla-
tiva, a judicial e a administrativa®™.

Para o Direito Comparado, admite relevo a posigio assu-
mida por SERGIO DE ANDREA FERREIRA, quando lembra
diante da realidade: “Tal como o Direito Administrativo, o
Direito Processual cu Juridico tem por objeto uma das fun-
¢Oes estatais, a fung¢@o jurisdicional, que, em sentido ma-
terial, é aquela pela qual o Estado constata e seleciona, em
carater definitivo, os litigios ou conflitos que lhe sdo apre-
sentados™.

Importa, porém, em abono da verdade, no regime juri-
dico, ndo confundir a competéncia administrativa com a
competéncia judicidria. SAo as determinadas competéncias,
na esfera de atividade normativa relacional, que caracteri-
zam o processo judicial € o processo administrativo,

Ressalte-se aparecer a competéncia como a base funda-
mental do Direito Administrativo™, como atividade de orga-
nizacio juridica ou subjetiva, como atividade orientada para

18 Importante € o texto do art. 87 da citada Constituvigdo do Chile, quando
ordena a existéncia de tribunais administrativos formados com membros
permanentes para resolver questdeés advindas de “atos ou disposicOes
arbitrarias das autoridades politicas ou administrativas™.

13  MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, Tnirodugdo ao Direite FProcessual
Administrativo, Terceiro Caderno, “Direito, Administragio e Adminis-
trado”, pags. 249 e segs.

20 Cf. BENJAMIN VILLEGAS BasaviL8aso, Derecho Administrativo, t. 1,
pag. 145,

21 SERGIC DE ANDREA FERREIRA, Licdes de Direitc Administrativo, Rio de

Janeiro, 1972, pag. 15.

C;. RAFAEL A. ARNANZ, De la Competencia Administraiiva, Madri, 1967,

pig. 39.

¥
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assegurar a ordem juridica, como atividade que atinge o
particular ou administrado.

No processo administrativo, como no processo privado,
sdo fundamentais os recursos, os prazos, as instancias, a
definicdo de coisa julgada e a matéria de prova™.

Acham-se, assim, indissoluvelmente ligadas as idéias de
direito e de processo, indispensaveis para a caracterizagdo
das diferentes relagoes juridicas.

10. A MEDIDA DA JURISDICAO — Acontece, no
entanto, que as chamadas diferentes relagdes juridicas, no
sentido lato organizacional, jamais se deixaram impressio-
nar pelos fendmenos da jurisdicao e da competéncia.

Nio resta dgvida que a jurisdigao e a competéncia, como
realidades, nio sfo expressdes sindnimas. A jurisdigdo, em
regra, trata do direito aplicdvel expresso em lei, enquanto a
competéncia é a especialidade, ou a especializagio, ou entio,
“a medida da jurisdigdo”*.

O Cddigo de Processo Civil, sobretudo o atual, na sua
classificacdo, nio incluiu os processos de jurisdi¢io adnu-
nistrativa, o que nfo podia fazé-lo ndo sé para evitar con-
fusbes inconvenientes, como também em virtude da neces-
saria composicdo diferente das lides™.

Se se considerar que no processo administrativo se com-

preendem autoria e oposi¢aio, tanto o principio da economia

23 “Existe, pois, um Direito Administrativo Processual, ramo do Direito
Administrativo, e que se distingte do Direito Processnal material. Assi-
nale-se, adermais, que principios ¢ normas de processo judicial sfio fontes
subsididrias com relagio ao processo administrativo, Cabe acentuar, a
propésito, o fendmeno denominade de jurisdicionalizacio do processo
administrative, com a assimilagio, pelo mesmo, de principios do processo
judicial, como os gque se referem 2as garantias de defesa” (SERGlo DE
Anprfa FERREIRA, ob. c¢it, pag. 16).

24 Cf, Joho MENDES, Direito ludicidrio Brasileiro, Rio de Janciro, 1918,

pag. 52.

“Propondo uma reforma tofal, pode parecer que queremos deitar abaixo

as instituicbes do Cédigo vigente, substituindo-as por outras inteiramente

novas, Nio. Infroduzimos modificagdes substanciais a fim de sim-

plificar a estrutura do Coddigo, facilitar-The o manejo, racionalizar-the o

sistemna ¢ tornma-lo um Instrumento ddctil para a  administragio da

Justica™ (Exposicdo de Motivos do Ministro ALFREDO Buzam, Projeto de

Lei n? 810, de 1972). Na verdade assim foi. O novo documento melhora

consideraveimente o anierior. Oferecendo importantes subsidios para a

posi¢io administrativa ou do administrativista. Quanto ao procedimento,

processa administrativo hi de ser diploma configurado pela especiali-
dade, tocado de sabor diferenie, dada a natureza das relagBes juridicas
gue s3o vitais para a seguranca da ordem juridica,

[
(5]
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processual como as razdes politico-juridicas impdem ao Es-
tado a necessidade de conhecer as controvérsias e dar decisiao
na medida legal que a jurisdicao permita.

Sobre a extensdo do poder jurisdicional influem circuns-
tincias reais de duas naturezas: a propriamente adminis-
trativa e a judicial, considerando a matéria, a pessoa, o ato
e o fato.

Em tais circunstdncias, de pronto a competéncia é abso-
luta e néo relativa, cabendo a Administragio, na peculia-
ridade, manifestar-se na divergéncia entre as autoridades
administrativas e administrados.

O controle da legalidade, pois, ndo deve continuar sendo
apenas um problema de intervencdo judicial, mas corres-
ponder a um processo adequado a um objetivo que, reco-
nhecendo a jurisdigdo, possa oferecer, ao particular, condi-
¢Oes reais face a privilégios e prerrogativas.

11. HISTORIA E CONTEXTO SOCIAIL — A respon-
sabilidade do homem, no contexto da vida social e adminis-
trativa, busca suporte na responsabilidade do Estado. Falar
em independéncia da Administragdo ndo é reconhecer nela
poderes que ndo se afeicoem ao sistema institucional ou a
unidade da ordem juridica.

No conflito dos séculos, filésofos-juristas jamais negaram
as instituicoes juridicas, sobretudo colocando-as num grau
de importancia 1gual as institui¢des politicas, talvez porque
o individuo ou a sociedade nunca deixassem de ser catego-
rias valorativas na existéncia do corpo social.

Como ¢ facil de ver na Histéria, em qualquer etapa do
desenvolvimento humano ou em qualquer forma de organi-
zagio social, estabelecem-se condigdes e exigéncias proprias
que dizem com o respeito mituo entre as pessoas como im-

26

perativo da vida comum nas sociedades™,

28 Cf. Icwrw VanNi, Filosofia del Derecho, Madri, 1941: EDGAR BODENHEI-
MER, Teoria del Derecho, México, 1942; MaAUrRICE DUVERGER, Manuel
del Droit Constitutionnel et de Science Politigue, Paris, 1948; G. BALLA-
DARE PALLIERI, Diritte Costituzionale, Mildo, 1950; Luis RECASENS SICHES,
Vida Humana, Sociedad y Derecho, México, 1945; PaoLo BISCARETTI DI
RurrFA, Lo Stato Democratico Moderno nella Dottrina e nella Legis-
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Variando as exigéncias da vida em comum, variam tam-
bém as normas reguladoras, pois as normas juridicas ou as
suas formas de forga obrigatéria se estendem ao Estado e
ao individuo no campo das relacdes humanas, da ordenacio
juridica e das garantias especificas. i

No momento em que o Direito Administrativo se faz rela-
cional, ndo se pode fugir de investigar ¢ depois conhecer:

a) a norma administrativa em sua existéncia ou perma-
néncia objetiva;

b) o direito em si e nos seus limites na sua existéncia ou
permanéncia subjetiva;

¢) a verdade da relagdo juridica.

Como toda norma, a administrativa tem uma forma e um
contetido préprios. Forma que da motivagdo a agdo ¢ ao
processo. E conteddo que declara a responsabilidade pela
observincia ou niao da norma, em virtude da for¢a obriga-
toria e da sangdo que envolvem as partes conflitantes.

Dai surge o problema da competéncia, do processo.
E processo que, apesar da conexdao com o processo civil, €
administrativo por exceléncia, ou melhor, marcado de in-
contestavel expressao casuistica.

12. ATIVIDADE PROCESSUAL — Impossivel ndo
reconhecer, aceitando a afirmagdo de CRETELLA JUNIOR
que “em extensa escala a atividade da administragéo € ativi-
dade processual e esta, pela importancia de que se reveste,
esta inscrita entre os capitulos de maior responsabilidade do

Direito Administrativo”™’.
Nio constitui essa atividade, como bem o sabemos, ape-
nas uma atividade interna, mas uma atividade que se

alarga através dos mais diferentes setores juridicos, inclusive

lazione, Milio, 1946: R. CHavus. La Responsabilité Publique et lIa
Responsabilité Privée, Paris, 1957; ANTONIo LANCIS Y SANCHES, “La acii-
vidad administrativa y sus manifestaciones”, in Derecho Administrativo,
Havana, 1952; HaroLp J. Laski, El Estado Moderno, Barcelona, 1952
Lutz LeGAZ Y LACAMBRA, Administracion y Sociedad, Madri, 1964; Hans
KeLseN, Teoria General del Derecho v del Estado, México, 1959; FERr-
NaNDo GARRIDO FALLA, Laqs Transformaciones del Régimen Adminisira-
tivo, Madri, 1962.

27 JosE CRETELLA YUNIOR, Curso de Direito Administrative, Rio de Ianeiro,
1970, pag. 4535.
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intervindo na iniciativa privada e subordinando pessoas
varias a tutela estatal.

Nio se pode mais hoje em dia circunscrever o processo
administrativo a simplicidade dos recursos de representagdo
ou reclamagéo, de reconsideragdio ou hierarquicos, pois a
importéncia assinalada nio se detém na formulagdo de um
conceito tdo simplista quanto obsoleto™,

Qutro ndo é o motivo cientifico porque o processo admi-
nistrativo existe ja na legislagdo de diversos paises, “regula-
mentado por uma série de regras caracteristicas, tipicas, que
o distinguem do processo penal e civil, também autdbnomos,
com métodos préprios, normas proprias, principios e obje-
tivos peculiares™®,

Entao, por que ndo conciliar-se a doutrina com a reali-
dade? o pensamento juridico com a acdo administrativa? a
posicio da Administracdo com os interesses do adminis-
trado? os conflitos administrativos com o sistema juridico
de garantia? a teoria com a pratica? a tutela ¢ a autotutela

com a lei? a funcdo com o principio da legalidade?

13. CONSTITUICAO DO PROCESSO — Serve a no-
minagao para qualificar aquela seqiiéncia de atos constitu-
tivos na formagdo do processo, no caso especifico do
processo administrativo. Pelo conhecimento de estudos an-
teriores verifica-se que a estrutura do administrative nio
foge da teoria geral do processo™. Exatamente porque o

28 A prientacfio € positiva como se pode faciimente verificar nos trabalhos
de importantes administrativistas: VILLAR Y ROMERO, Derecho Procesal
Administrative, Madri, 1944: Atpo M. SanpurLt, Il Procedimento Ammi-
nistrative, Mildo, 1940; JorGe TrisTaM BoscH, E! Procedimiento Adminis-
trativo en los Estados Unidos de América, Montevidéu, 1953; JeEsus Gon-
ZaLEZ PEREZ, El Procedimiento Administrative, Madri, 1964, ALFONSD
Nava NEGRETE, Derecho Procesal Administrative, México, 1959; BARTOLO-
ME TFIorRINI, Cddigo Coniencioso-Adminisirativo, Buenos Aires, 1969;
AcusTIN A, GORDILLO, Procedimiento v Recursos Administrativos, Buenos
Aires, 1971; FERNANDOG ARENA, E! Proceso Administrativo, Méxieo, 1965;
FERNANDO ALVAREZ TABIE, El Proceso Contencioso Administrative, Ha-
vana, 1954; EDUARDO VIVANCOS, Comentarios a la Ley de Procedimiento
Administrativo, Barcelona, 195%9; GereMiA Brocoolll, La Codificazione
del Diritto Amministrative, Napoles, 1936; PieTro VIRGA, Il Procedimento
Amministrative, Palermo, 1964,

¢ Josf CRETELLA JUNIOR, “Avionomiz de Direito Processual administrativo™,
in ob, cit., pags. 454/5; SpIeGEL, "Derecho Administrative v Derecho
Procesal”, in Derecho Administrative, pags. 87 ¢ segs.

30 MANOEL DE QLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, A Prova no Processo Adminis-
frative, Curitiba, 1971, ns. 81/84, paps. 84/7.
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processo, € com mais rigor o administrativo, tem por objetivo
a descoberta e o reconhecimento da verdade, nio s im-
posta as partes como sujeitos da agio, mas também a todos
quantos nele intervenham, “inclusive aos sujeitos ativos da
prova”®.

A legitimagio processual, na 4rea do Poder Piiblico
administrativo, est4 no interesse de agir e no direito subje-
tivo a proteger. S@o essas duas circunstincias indicadoras
que impOem a garantia da tutela juridica, e, consequente-
mente, transforma a Administracdo em parte.

O que se ressalva é que as duas. circunstancias devem
coexistir, para que a aglo se torne corpérea, tornando ma-
terial o litigio ou materializando o direito pela exterioriza-
¢do da vontade. Ndo basta, portanto, a pretensdo. E preciso
mais, ou melhor, que o interesse seja substancial.

Dois motivos tornam assim o processo administrativo um
processo constituido:

a) o de relagdo entre o fato e a norma;
b) a preexisténcia de um direito subjetivo.

Essa é uma resultante contida no melhor pensamento de
CALAMANDREI desde quando aponta a importancia entre o
fato especifico real e o fato especifico legal, de onde surge
o direito subjetivo procurando tornar coincidentes o ato-fato,
a lei e a norma®.

Portanto, na constituigdo do processo, o fato é uma pre-
missa fundamental; a primeira condi¢io do direito de inten-
tar o liticio e armar a controvérsia; premissa que leva a
relacfo juridica, aparecendo a prefensdo no sentido de afir-
macio de um interesse atingido ou violentado.

14. O PRINCIPIO DO CONTRADITORIO — Inega-
vel, também, no processo administrativo, a importancia do
principio do contraditério. Outra vez busca-se, aqui, o apoio
casuista da teoria geral do processo. Decorrem dele situa-
coes que garantem a cficidcia na aplicagdo do Direito, pois
é o Direito Subjetivo que se pretende proteger.

31 Cf. MOACYR AMARAL SaNTOS, As Condigdes da Acdo no Despache Sa-
neador, Sio Paulo, 1946, pag. 11.

32 PIERO CALAMANDREL, Istituzioni di Diritto Processuale Civile, Padua,
1943,
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Em tese, estd claro, os Estados de Direito se firmam num
ambiente de certeza juridica. Mas isso ndo quer dizer, como
lembra ARRUDA ALVIM, que terminaram os conflitos de in-
teresses ¢ que a ordem juridica ndo intervenha para solu-
cioné-los adequadamente impondo a tutela®.

No mundo moderno, a forca juridica, se confunde comu-
mente, com o poder administrativo. Ha demasiado respeito
pela atuagfio estatal publica. Falase em desigualdade de
partes, de superioridade da Administragdo sobre o adminis-
trado, da supremacia das regras de conducio dos inferesses
coletivos.

Frente a realidade institucional, de um Estado de Direito,
estamos perfeitamente acordes com as conclusdes a que
chegou a investigacio de GOMEZ RODRIGUEZ:

“a) dentro de la vida de un estado de derecho evolucio-
nado, se entiende que los Poderes Publicos estin en el de-
recho, y no encima e fuera de él;

“b) los poderes estatales formuladores del derecho, en
el orden general y abstracto y en el concreto ejecutivo, se
autovinculan a las normas juridicas™,

Nio havendo licitude processual no conhecimento do
litigio, a influéncia do que PODETTI chama de institui¢des
basicas, a jurisdicdo, a agdo ¢ o processo, torna-se inconse-
giiente o principio do contraditério, falha a norma juridica
que vincula o Direito ao Estado™.

Interessante seria que o recomendado por ASSIS RIBEIRO
fosse de aplicacdo ao processo administrativo, ndo somente
a algumas formas de procedimento®®, posto que os instru-
mentos juridicos ou as institui¢des basicas nao se restringem
a tipos de conflitos, mas a todos.

15. RESISTENCIAS DA TRADICAO — A intengio
nfo € quebrar a chamada unidade da funcfo jurisdicional.

33 ArrUDA ALVIM, “Teoria Geral de Processo de Conhecimento”, in Direito
Processual Civil, Sio Paulo, 1972, vol. 1, pag. 35.

3% FLEAZAR GOMFZ RODRIGURZ, Poder Judivial v Proceso Administrative,
Santiago do Chile, 1966, pag. 25.

35 J. RaMmIro PODETTI, Derecho Procesal Civil, Comercial y Laboral, Buenos
Aires, 1954, pag. 13,

¥ C. 1. pE Assis RIBEIRO, Do Processo Administrative e sua Revisio,
Rio de Janeiro, 1968, pag. 27
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E, sim, reconhecer na unidade uma multiplicidade de juris-
di¢cdes mais capazes de atender a toda a gama de intercsses
juridicos.

Em parte, sem ddvida, ¢ de atender a adverténcia de
F1EAZAR RODRIGUEZ, sensivel, pratica e de natureza me-
dular: “. .. conferir a los derechos individuales una garan-
tia suficiente y acomodar a la vez intereses particulares y
exigencias de los servicios publicos, para satisfacer el interés
publico, sen labores dificiles de conseguir y desbordan la
competencia del Poder Judicial””.

Muito embora a tradicio imponha enormes resisténcias
as solugoes racionalizantes, qualquer regra de principio
juridico que se atribua as autoridades administrativas nio
esta imune de apreciac@o e de critica, muito menos de veri-
ficagdo formal ou de sentido constitucional.

Da-se, portanto, vinculagado juridica ao ato administra-
tivo, nos limites do seu contetido legal. Na vinculagdo esta
o efeito, a relagdo, o comportamento da Administracéo.
Comportamento esse, contudo, com proje¢do no plano de
Direito Piblico e no plano de Direito Privado.

Nao resta davida, assim, que o processo administrativo
apresenta ritos e problemas, caracteristicas que atingem a
natureza da matéria juridica, tornando-o na prética instru-
mento de finalidade publica como manifestagdo de um fend-
meno gerador de peculiares interesses contrapostos.

16. AS SOLUCOES RACIONALIZANTES — Atender
o direito como ele ¢ no plano da sociedade politica organi-
zada, dara ao jurista uma amplitude de visgdo capaz de influir
no entendimento da evolugdo juridica e do progresso cienti-
fico. Ampliando-se as razdes estatais, mais fundamentais se
tornam as garantias juridicas.

H. W. R. WabDE, de formacéao liberal mas sensivel a reali-
dade positiva, lembra que para o administrado ou para ©
cidaddo “é vital que todo o poder seja usado ou exercitado
de forma conveniente, resguardadas as idéias de liberdade,

LEN ]

boa administraciio e senso politico superior”™.

37 FLEAzAR GOMEZ RODRIGUEZ, ob. cit., pag. 61.
33 H. W. R. WADE, Administraiive Law, Londres, 1970, pag. 11.
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Néo basta, atualmente, que o Estado organize a méaquina
administrativa selecionando pessoal, coordenando servigos,
se em contrapartida ndo amparar o particular nos seus di-
reitos individuais.

Quanto as solugbes racionalizantes burocraticas aponta-
das por virios autores, essas ndo se fazem suficientes bas-
tante para conter o Poder Puablico administrativo nos
limites do direito juridico e nem para possibilitar autotutela
com o desequilibrio das forgas nos litigios®.

Certo que & Administragdo moderna cabe organizar-se no
desenvolvimento, tendo em conta fatores que sejam impor-
tantes para o contexto social. A problemaitica dos objetivos
tudo permite, alterando métodos e fins, justificando meios e
perspectivas, mas com o esmagamento do individuo®.

Niao € isso, entretanto, o que se quer. Sem o individuo, o
particular ou o administrado, a Administragio inexiste
como motivo, meio ¢ fim. No processo, consubstanciando
a relagdo juridica, encontra o administrado a prote¢do de
seu interesse ou do seu direito ameacado.

Sem divida que o Direito nos seus dois aspectos, como
norma de agir ou atributo da pessoa, sensibiliza também o
Direito Administrativo na sua estrutura, no substrato que

2% 880 autores esses que unilateralizaram o problema nfo obstante a im-
portincia da posi¢io assumida: JacoBo WAINER, Racionalizacién Admi-
nistrativa, Buenos Aifres, 1943; James C. CHARLESWORTH, (Governamental
Administration, Nova lerk, 1951; PEDRo MUuRoz AMATO, Infroduccion a
la Administracién Piiblica, México, 1954; HERBERT A. SIMON, Conmporta-
miento Administrativo, Buenos Aires, 1962; CIMMING SALVATORE, Lg
Organitacién Administrativa e su Contexto Social, Madri, 1965; Gru-
SEPPE CATALDI, Lineamenti Generali di Scienza dell' Amministrazioni,
Mildo, 1969. Servico piblico e administrado sfo imposicdes afins, fungho
piblica e individuo, uma mesma condi¢io integrada. Nio se pode, por
isso, nac atender ao regime de garantias juridicas.

*0  Preferivel, face a um entendimento mais amplo da problemética admi-
nistrativa, em razio do Estadc e do administrado, a orientaciio menos
resiritiva do fendmeno inmstitucional, mo caso a dos juristas; RENATO
ALEsSSI, “La giustizia amuministrativa”, in Diritto Amministrative, Milio,
1950; STRATI ANDREADES, Les Contetieux Administratifs des Etats Mo-
dernes, Paris, 1954; PieTRe BobDa, Giustizia Amministrativa, Turim, 1960;
Jean RrvERe, Droit Adminisiratif, Paris, 1960: MANUEL Maria Dikz,
Derecho Adminisirativo, Buenos Aires, 1963/65: PEDRO GUILIERMO AL-
TAMIRA, Curse de Derecho Administrative, Buenos Aires, 1971, Nio se
pode, nem se deve, por condigic propria da ordem juridica, desnivelar
valores que sfio iguais nos conflitos de controvérsia administrativa, Ao
Estado, além de impor, cabe responder,
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lhe € proprio, na relagio juridica que lhe da vinculagdo ao
objeto*.

Nao se ignore nunca que o que se pretende com a racio-
nalizagdo do processo é garantir os direitos individuais,
direitos civis e direitos administrativos adquiridos por par-
ticulares, assegurando-se a exteriorizacdo da vontade dentro
da lei e sem os insanaveis vicios de forma.

17. A HIPERTROFIA DO EXECUTIVO — Avangan-
do o pensamento de VIZIEZ, ganha realidade a idéia geratriz
de que o processo administrativo deve ser estudado sob
todos os seus aspectos, com sensibilidade no atendimento
dos seus problemas mais gerais “et non seulement sous son
angle particulier, du point de vue des régles spéciales qui s’y
appliquent™,

Nada aconselha o nio-atendimento de uma tese que ja
passou a realidade histérica numa demonstracdo de cresci-
mento de poder administrativo e estudada com exaustio por
HENRI CHARDON, ¢ analisada sobre prisma politico na clas-
sica obra de JAMES M. LANDIS*,

Os tempos mudaram e as verdades estruturais sociais tam-
bém, com a hipertrofia do Poder Executivo, e, portanto,
do poder administrativo, tudo isso forgando novas obriga-
¢oes ndo sO6 quanto a autotutela do Estado como em tudo
que disser respeito 4 figura menor do administrado.

Essa expansdo em projegio duplex, para usar de uma
expressdo ndo muito apropriada de ALBERTO DOMICHELL,
resultante possivelmente de um novo direito politico, favo-
rece a quase livre ingeréncia do Estado nas atividades pri-
vadas, cujo alcance atinge a relag¢do juridica constitucional®.

Considerados os interesses politicos do Estado, a rigidez
dos sistemas que correspondem & seguranga institucional, a
unidade de Poder Executivo nfo pressupde indivisibilidade,
mas unidade que decorre de uma série de funcgdes distintas,
ou de agdes pluripessoais.

+1 Cf. MaANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, Direito Processual. .., cit.,
pag. 263,

2 HENRy Vi2IEz, Erudes de Procédure, Bordéus, 1956, pags. 54 e segs.

4% Analisar: HENRI CHARDON, Le Pouvoir Administratif, Paris, 1911; JaMmEs
M. Lanpis, The Administrative Process, New Haven, 194].

1 gjf} El Poder Ejecutivo (Génesis y Transformaciones), Buenos Aires,
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A natureza dos atos, portanto, diz com a natureza das
funcbes e das agoes, chegando o pesquisador a uma con-
clusdo que, no Estado moderno, as virtudes politicas nfo
podem exceder as virtudes juridicas, eliminando do con-
texto a figura base do administrado.

Eis por que o processo administrativo, em face do poder
administrativo, traz o equilibrio na controvérsia, no con-
flito de interesses, impondo as partes controversas ou confli-
tantes um regime caracteristico de respeito enquadrado na
ordem juridica estabelecida. Sem embargo, de um processo
aplicavel, revestido de atos de contetido préprio, manifes-
tados através de formalidades que previnam os excessos, e,
evidentemente, um processo onde em tudo se garantam as
garantias asseguradas aos individuos e administrados nas
cartas de direito.

18. O PAPEL DO EXECUTIVO -— O Direito como
relagdéo € o principio natural, fundamental e basico na reali-
dade homem versus sociedade e Estado. A experiéncia juri-
dica, antes ¢ depois de RENATO TREVES, confirma a verdade
da assertiva®. Relacdo que € vida, estrutura e sistema rigo-
roso de interdependéncia orginica.

Do contrario, sé6 haveria o Executivo, como poder de
agao e de reagfio, quebrando o equilibrio de todos os dados
imediatos resultantes da experiéncia juridica e das préaticas
litigiosas. Néo se trata apenas, porém, de uma concepcao.
Mas de uma evidéncia sobretudo natural.

Nio havendo s6 o Executivo, o poder administrativo se
distribui, divide e subdivide ganhando progressividade em
areas de fungdes necessarias e reais, e isso através de um
circulo de atividade juridica diversificada que abrange o
Estado em todas as suas manifestacoes.

De plano, portanto, os instrumentos administrativos e de
técnica na mecinica administrativa, pertencem ac Estado.
Ja afirmamos, em outra oportunidade, que o problema de

%5 Nio € novidade, hoje em dia, a posigio defendida pelo antigo professor
da Universidade Nacionmal de Tucumd. Mas os seus trabalhos fazem
sentido de verdade histérica, Cf.: Il Diritto come Relazione, Turim, 1934;
1l Fondamento Filosofico della Dotiring Pura del Diritto di Hans Kelsen,
Tarim, 1934; Derecho y Cultura, Buenos Aires, 1947,
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meios e de fins ndo é somente um problema fundamental

para a filosofia politica, mas também fundamental para a

filosofia juridica e o Direito Administrativo®.
Apresenta-se, assim, o problema, sob dois aspectos:

a) diz respeito a um processo para a consecucdo de um
fim;

b) informa-se através do elemento pelo qual o Estado
possa atender as necessidades gerais.

Na verdade, quanto mais complexa a organizacio poli-
tica do Estado, menos se liberta ele da for¢a de racionalizar
as técnicas, de estabelecer processos adequados aos fins
pretendidos ou de se organizar em acordo com a lei cienti-
fica da divisdo do trabalho administrativo®,

Em tudo e para tudo héa o processo do fazer e do realizar.
Nascido da relagdo juridica que sc estabelece no sentido da
coordenagio e efetivacdo dos negdcios publicos, deixando,
com isso, o Executivo, ou os 6rgaos a ele vinculados, com
apenas a parcela maior do poder administrativo.

A Administracdo piblica, em conseqiiéncia, se consuma
processualmente através de um sistema variado de relagoes
juridicas, tomando a figuracdao de diferentes formas como
a exccutiva, a legislativa e a judiciaria, todas essas formas
extrovertendo o exercicio pratico de fungdes administra-
tivas.

Nessa reparticdo de poderes que completam a estrutura
constitucional, a Administragio passa a ser um todo inte-
grador. Nio é tao-somente o Executivo cujo papel ja vem
marcado nas cartas constitucionais, as passadas, as histé-
ricas e as presentes™,

Foi com a tradi¢do tendendo a reforgar o poder adminis-
trativo e a enfraquecer as condigdes definidas nos outros
setores estatais, que garantias novas se foram introduzindo

45 MANCEL DE OLIVEIRA FRanNco SOBRINHO, “Regime juridico das fundagdes
no Direito Administrativo brasileiro”, in Ciéncias Administrativas,
Anpo XV, n® 38, La Plata, 1972,

7 [d., ibid., pig. 8.

48 Literatura informativa: MIRRKINE-GUETZEVITCH, Las Nuevas Constitucio-
nes del Mundo, Madri, 1931; CarLos OLLERE, El Derecho Constitucional
de la Postguerra, Barcelona, 1949: MANUEL JIMENES DE PARGA, Los Re-
gimenes Politicos Contempordneos, Madri, 1960; GEOrGEs Burpeavu, Droit
Constitutionnel er Institutions Politiqgues, Paris, 1966; MICHEL LESAGE,
Les Régimes Politiques de I'URSS et de I'Europe de 'Est, Paris, 1971.
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no tocante a4 acldo dos poderes phblicos onde se exigia a
intervencao das leis ou onde limites se impusessem as inicia-
tivas governamentais em virtude do controle da legalidade.

19. O PAPEL DA ADMINISTRACAO — E uma
dessas garantias, como vimos afirmando e repetindo, é o
processo. Processo que, nos sistemas juridicos atuais, vem
para atender a variedade e a variacdo das situagbes que se
criam para possibilitar o equacionamento legal das contro-
vérsias de direitos ou de interesses.

Na verdade, essencialmente, como fala RopriGUEs QUEL-
RO, “o direito administrativo ndo foi, sempre, aquilo que é
hoje”*. Um sistema, vamos dizer, de normas materiais. De
esferas proprias de competéncia. E regulando, de modo
concreto, a atividade juridica do Estado.

O Estado, por seu turno, ndo estd liberto da lei. Sofre
as implicagdes de regime legal, considerando-se a fungao
politica do ato administrativo que € consegiiéncia de um
sistema de garantias “de respeito pelo principio da legalidade
por parte da Administracdo”®,

Nio se pode esquecer que os vicios de ato administrativo
atingem o particular ou administrado. Quer no tocante a
categoria do ato ou quer relativamente ao seu conteddo.
Vicio de forma, incompeténcia, falta de causa, violacfio da
lei ou desvio de poder, obrigam em responsabilidade.

Obvio que em todas as construgdes juridicas importam
os fatores determinantes das categorias legais. O fato deter-
minante leva a causa juridica do ato administrativo, ligando
a Administracio ao administrado, e, além do mais, fazendo
da Administracdo a responsavel pelas regras adotadas.

A idéia da funcdo administrativa, por exemplo, correta-
mente impoe-s¢ na ordem juridica. A transformacgio do fato
em direito traz a Administra¢do para os limites da norma
legal aplicavel. Fora disso, a especulagdo doutriniria jamais
serd viavel, pois violenta a realidade juridica.

5 AFONSO RODRIGUES QUEIROG, O Poder Discriciondrio da Administragéo,
Coimbra, 1948, pag. 215,

50  ANDRE GONCALVES PEREIRA, Errp e llegalidade do Ato Administrativo,
Lisboa, 1962, pag. 85; ProSPER WEIL, “La limitation par le droit: le
principe de galité”, in Le Droit Administratif, Paris, 1964, pags. 81/91.
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A falta de condigOes imperativas consagra no Estado de
Direito o valor da prova, contra ou a favor da Administra-
¢a0, mas da prova, contudo, essencial para qualquer decisdo
administrativa. Assim nfo fosse a oportunidade de agir ¢ o
mérito do ato seriam teses irrelevantes.

Se a Administragdo, no seu papel, tem o dever juridico
de ndo cometer erros ou praticar equivocos, na prova escu-
da-se a maneira pela qual s3o devidamente analisados os
pressupostos legais, para que se decida conforme for de
direito, e se resolva uma questao de fato.

20. ADMINISTRACAO E DIREITO — O toque mais
importante para a compreensdo do pensamento aqui enun-
ciado assenta em algumas premissas fundamentais:

a) de que a Administracdo completa a agdo estatal cir-
cunscrevendo a atividade executiva;

b) de que a amplitude das atribuiches e responsabili-
dades publicas exige contengao para o equilibrio do sistema
politico;

¢) de que a Administragdo para se conformar nas suas
estruturas nao prescinde da ordenagio legislativa;

d) de que a atividade organizadora do Estado tem su-
porte no exercicto pratico das fungoes legais;

e) de que uma norma de Direito Administrativo sé é
aplicavel quando indica a competéncia e a necessidade pro-
tegida;

f) de que a legitimidade do controle do fato nio justifica
situagao de arbitrio intencional;

g) de que um ato se materializa pelos motivos legais e
causais determinantes;

k) de que de um ato-atividade-agdo se deduzem os ele-
mentos processuais no litigio e controvérsia.

T4 pelo que respeita aos meios de prova, a orientagio néo
¢ outra que esta: a de se permitir a demonstracdo da ver-
dade legal, da subsisténcia ou insubsisténcia do fato, esta-
belecendo-se para cada caso um nexo objetivo € ndo apenas
subjetivo,
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Para satisfazer o fim da lei, permanece o processo para a
determinac¢do das condigdes verificaveis de interesse pablico
protegido. Cumpre a Administracdo, sem divida, procurar
o interesse publico quando nominal e especifico.

E contextual, no processo administrativo, a motivagéo
legal explicita. Quanto a motivagdo implicita no ato € de
normatividade ou de diretiva legal. Havendo, por conse-
guinte, ao lado do interesse protegido, um interesse despro-
tegido, o comportamento € de tutela no conflito.

Sendo assim, € evidente que num Estado de Direito, cujos
atos administrativos e decisdes sao sempre adequadamente
recorriveis, que a Administragdo se proteja e também res-
guarde o interesse particular prejudicado ou violentado.

Constituem-se, portanto, ao que vemos, em duas, as
grandes condigdes que levam a valorizagio da prova no pro-
cesso ¢ no Direito Administrativo brasileiro, internacional e
comparado.

A primeira delas, pela qualidade juridica de um instituto
que pertence a todo o direito, e encontra a sua conceitual
significagdo na concepgao histérica geral da teoria do pro-
Cesso.

A segunda, pelas divergéncias ocasionais ¢ constantes,
que no mais das vezes conflitam o fato com o ato, a verdade
com a discrigio, a legalidade com a legitimidade, o interesse
estatal com a protegio do interesse particular.

Nido confundindo conceitos e nem posigoes, o Direito Pi-
blico naturalmente vai caminhando para uma evidente carac-
terizacdo juridico-material, adquirindo, assim, a fisionomia
originéria dos sistemas de ci€ncia positiva.
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CAPITULO VIII

A PROVA ADMINISTRATIVA NA
TEORIA GERAL DO PROCESSO

SumArio: 1. A vontade ¢ a prova. 2. O pro-
cesso como instituicdo. 3. O problema da ver-
dade. 4. A estrutura unitiria do processo. S.
Legitimidade e mérito. 6. Forca e mecanismo.
7. Destinagdo diversa, 8. O momento da prova.
9. A iniciativa da prova. 10. Personalidade e
capacidade. 11. Da prova e das nulidades. 12.
A forma do processo ¢ da prova. 13. Os atos
preparatorios. 14. A prova na impugnacio do
ato, 15. Faculdade, poder e Direito Subjetivo.
16. A prova no desvio de poder. 17. A certeza
do direito na prova. 18. A fungdo politica do
ato administrativo. 19. A prova ¢ a defesa admi-
nistrativa. 20. Fim ¢ funcfio da prova adminis-
trativa.

1. A VONTADE E A PROVA — Na vontade esta a
primeira manifestacdo da existéncia do fendmeno da prova.
Na ordem administrativa ¢, sem ddvida, a vontade que con-
duz o administrado ao processo, isto é, ao litigio com a
Administragdo. S6 o siléncio pode levar o particular a aceitar
o fato ¢ a nao responder’.

Nao muito estudada, a teoria do siléncio administrativo pde termo aos
conflitos na drea da Administrago. Silencia gquem nfo quer demandar.
O siléncio ndo formaliza a vontade. Mantém a intangibilidade do ato
administrativo ou piiblico., Onde ha siléncio, portanto, nio ha vontade
manifesta. O siléncio, portanto, vale nfio s6 para a Administracio, mas
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Sobretudo o ato processual é uma condi¢do da vontade.
Necessario se faz, portanto, que a manifestagdo da pessoa
se materialize pela exteriorizagdo. Somente através da von-
tade se cria uma situacdo juridica. E por assim dizer o im-
pulso do interesse individual, satisfazendo o interesse geral.

Observado o processo como unidade, como um todo
complexo mas uniforme, dois fatores contribuem para a
disting@o entre o processo civil e o processo administrativo:

a) a situagdo juridica;
b) a relagéo.

Quanto a situacdo juridica reveste-se no Direito como uma
expressdao causal, e onde as partes estdo sujeitas a uma
determinada ordem. No bom entender, a situagio juridica
torna em imperativo jurisdicionalizante. Em se tratando de
direitos ou de obrigag¢des, o acontecimento litigioso sd se
podera dar dentro do amplo circulo da atividade administra-
tiva estatal.

Com respeito a relagdo, também juridica, como ja ficou
esclarecido, completa ela a situagio juridica. Aqui, o cara-
ter processual, face a situacio, surge do carater pessoal das
partes. No processo administrativo, portanto, situagio e re-
lacdo sc integram, s¢ conjugam. Somam-se, destarte, situa-
¢ao e relagdo ao valor vontade, indispensavel a iniciagdo da
pendéncia®.

para 0 administrado também. Aproveita, como clemento informativo, as
partes onde se encontrem. Acaba com o interesse. Na esfera da Admi-
nistragiio extingue o direito de recurso. Nio deve influir o siléncio apenas
como uma manifestagio de vontade da Administracio Pablica (cf. Bisrsa,
Derecho Administrative, vol. I, pég.. 18).

As regras, salvo melhor juizo, e diante do avango do Direito Adminis-
trativo, nfio sao s6 aquelas apontadas pelo ilustre Bietsa (ob. cit.,, vol, 1,
pags. 190/1).

O conceito se estende ao processo administrativo ¢ suas implicacSes.
De um lado pode o siléncio nfo produzir decisio. De outro, pode nio
permitir recurso dando qualquer ato ¢oemo finalizado, Nas teorias, ou
na prética, interpretar o siléncio nas suas diversas formas, é um desafio
para o jurista, e, principalmente, para o administrativista.

3

As fontes primérias estio na tecria geral do processo e no Direito
Processual Civil, A vontade procede a toda e qualquer manifestacio juri-
dica, Cf.,, na discordincia de orientacio doutrindria: FRaNCEscoO CAR-
NELUTTI, La Prucba Civil, Buenos Aires, 1955; GIaN ANTONIO MICHELL,
La Carga de la Prueba, Buenos Aires, 1961; FRANCESCO SILVIO GENTILE,
La Prova Civile, Roma, 1960; AvELiNe LeEoN HurTano, La Voluntad v
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Procura a prova, faz a prova, quem quer mudar uma
situacdo juridica, ou entdo manté-la quando contestada. Pe-
rante a Administracdo, um ato de vontade é um ato manifes-
to na sua intengdo. Claro na sua evidéncia. Fundado na
lei ou na impugnacao de um fato discutivel. Nascido do di-
reito de petigdo. Mantém-se, como regra, o principio tradi-
cional de que as provas haverao de ser propostas pela vonta-
de das partes.

Nio importa a obscuridade atual do Direito Administra-
tivo no tocante a certas normas de relacionamento privado
na ordem dos sistemas administrativos. O que importa, con-
tudo, € a Administragdo como pessoa, sujeita a lei e ao direi-
to, subordinada as contingéncias da problemaética juridica
que envolve o homem e a sociedade institucionalmente or-
ganizada.

2. O PROCESSO COMO INSTITUICAO — Apesar de
poder-se aceitar o Estado moderno como de tendéncia socia-
lizadora, isso ndo quer dizer que desapareca do contexto
social o valor somem ou a figura do administrado. Nao é
assim. A extensdo das limitagoes impostas pela ordem pi-
blica, quando se ampliam tendem a considerar o individuo
na sociedade e ndo a sociedade garroteando o individuo.

Monica ReYEs MARTINEZ, defendendo o processo como
instituicdo, estabelece algumas premissas igualmente validas
e relevantes para o estudo e conhecimento do processo ad-
ministrativo, como tais:

a) o processo ¢ uma realidade juridica permanente;

b) o processo tem cardter objetivo, ja que a sua realidade
estd determinada pela vontade individual,

c) o processo se sitta num plano de desigualdade ou
subordinacfo hierdrquica;

la Capacidad en los Actos luridicos, Santiago do Chile, 1957, PauL
Fourqurt, La Volonté, Paris, 1965,

Exato, outro tanto, que ¢ fundo de gualquer ato contém uma mani-
festagfio de vontade.

No plano juridico, a vontade, onde quer que se manifeste, encontra
fundamento na Teoria do Direito e na realidade social. Nio aqui apenas
a vontade do sentir ou do pensar, mas aquela vontade que encontra
suporte no ordenamento juridico. Sobretudo a vonfade quando aparece
como criadora de sitnagdes juridicas que se podem considerar como po-
sitivas.
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d) o processo ndo se modifica no seu contetido pela
simples vontade dos sujeitos;

e) o processo se adapta as necessidades de cada mo-
mento’,

Com mais razdao, portanto, o processo administrativo,
observada a acio estatal e a permanente subordinagio de
indole hierarquica. E precisamente porque a agdo adminis-
trativa nem sempre é uniforme, podendo sofrer mutagdes por
motivo das necessidades de cada circunstincia.

Como no civil, o processo administrativo, como institui-
¢a0, ha de ser respeitado. Mas respeitado, esta claro, nao sé
como procedimento burocratico, mas pela adequagio que
exigem as regras de carater instrumental, os principios de
natureza institucional.

3. O PROBLEMA DA VERDADE — No seu trabalho
sobre a prova civil, pondera GENTILE que também as provas
entram em consideragio como meio e instrumento para
que se fagam valer os direitos, e isso ndo somente em juizo®.

La prova del diritto e, pertanto, la dimostrazione della
verita, aplicando-se o conceito genérico ¢ deixando de lado
a confusa teoria do fato incerto, pois “todos os fatos salien-
tes devem ser provados, ou seja, demonstrados™,

Também no processo administrativo quando se procura
tornar existente o fato juridico, torna-se uma exigéncia cle-
mentar aquela que disciplina o conteddo e o desenvolvi-
mento da prova, eis que a sua eficacia assenta em pressu-
postos que levam ao conhecimento ou reconhecimento do
Direito.

Deve-se anotar, porém, que as diferengas entre os tipos
de prova n#o sdo estruturais, mas funcionais, O que equi-
vale a dizer que, ndo somente pelo fato aparece a prova.
Pode ela, com mais razdo no processo administrativo, emer-
gir de presungdes quanto a ilicitude da acfo administrativa.

O problema da verdade € um problema juridico. Da ver-
dade, da certeza e da convicgdo em qualquer sistema positi-

3 Mowica REvEs MARTINEZ, La Voluntad en la Carga de la Prueba, San-
tingo do Chile, 1967, pdg. 17.

4 FRANCESCO SILVio GENTILE, La Prova Civile, Roma, 1960, pags. 4 ¢ segs.

5 id, ibid., pég. 4.
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vo de leis. Da verdade material e da verdade formal, como
quer CARLO FURNO quando investiga com exaustido e sob
varios critérios, a questdo da prova legal’.

Nio sera demais, portanto, afirmar que o interesse do
Estado néo se limita no processo penal ou no processo civil,
alcancando todas as espécies de relacionamento juridico em
qualquer plano ptablico, e ampliando-se até o exame de atos
que afetem o individuo no seu direito.

4. A ESTRUTURA UNITARIA DO PROCESSO —
Sobre os conceitos de fim e funcdo da prova, como veremos
em final, nfo discutem os doutrinadores. Para TENTOLINI a
importincia processual estd precisamente nisto:

a) destina-se o processo civil 4 defesa lato sensu dos
direitos subjetivos com a reintegracido do direito substancial
atingido;

b) destina-se o processo administrativo 4 defesa de inte-
resses legitimos ou direitos subjetivos com a reforma do ato
administrativo causador da lesao’.

Para o professor de Roma, o que importa € a estrutura
unitaria dos dois tipos de processo, através do qual a prova
e a possibilidade probante possuem o mesmo ordenamento,
isto &, as mesmas regras de coeréncia, ou mesmo de limita-
¢Oes legais, ou regulamentares.

Ja hoje em dia ndo se pode, tais sdo as variedades de
procedimentos, sobretudo os resultantes da livre a¢do admi-
nistrativa, ndo entender o processo na sua adequada con-
ceituagdo histdrica e cientifica, ou o processo como apenas
instrumento regulador dos conflitos de Direito Privado.

Sem ddvida, de um modo geral, a atividade probatoéria
das partes tende ao acerto dos fatos e 4 formagdo do conven-
cimento para quem decide. A necessidade da prova esta
na esséncia do contraditério. Mesmo no processo adminis-

trativo onde o ordenamento possa também ser considerado
meramente formal.

6 CarrLo Fumrwo, Contributo alla Teoria della Prova Legale, Padua, 1940,
pags. 12/6.
T QtrorNo TENTOLINI, La Prova Amministrativa, Mildo, 1950, pidg. 33.
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5. LEGITIMIDADE E MERITO — A posigdo admi-
tida pela Italia, no bom exemplo, face ao sistema de organi-
zacdo juridica, no que diz com a legitimidade ou no tocante
ao mérito, da grande importancia ao ordenamento das pro-
vas no processo administrativo, qualificando situagdes e rela-
¢oes no conflito ou no contraditorio.

Por onde se vé€ que ndo bastam, para o Direito Adminis-
trativo positivo, apenas as técnicas costumeiras. Muito mais
estd exigindo, nao sO em razao da forma organizacional do
Estado, mas também em conseqiiéncias de fatos que se criam
por forca dos relacionamentos juridicos obrigatdrios.

No que se refere a disponibilidade dos meios de prova e
a decisdo de um caso controvertido, a orientacio italiana
majs avangada e realista permite ou exige:

a) a produgao de documentos, por parte da Administra-
¢do interessada, ou por parte dos particulares;

b) os esclarecimentos da Administracdo;

c) as averiguagles necessarias com a obrigatdria assistén-
cia das partes®.

Sdo elementos esses que conduzem a legitimidade na apre-
ciagio da controvérsia. Sem que a legitimidade exclua o
mérito quando o ato se apresenta formalizado, concluido,
exteriorizado. No fundo, sem divida, o que se quer, outra
coisa ndo € que a possivel determinagdo da relagfo. Tanto
que, face ao mérito, outras providéncias se podem tomar
de parte da Administragio ou em oposicdo a ela, como a
apresentacdo de testemunhas, inspecOes e pericias, inclusi-
ve a procura de outras indagactes que possam levar a des-
coberta da verdade discutida, ou duvidosa.

6. FORCA E MECANISMO — Iniitil, todavia, exage-
rar o processo administrativo na sua expressio de forga,
tal como o fez J. B. SEARS, sem se preocupar com o compor-
tamento das partes, pois, sem divida, o desequilibrio afron-
ta desde que se considere que o poder administrativo vai
além da autoridade da let”.

& Id., ibid,, pap. 65.
% J. B. Sears, The Nature of the Administrative Process, Nova York, 1950,
pag. 250.
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Melhor seria e serd, contudo, em atendendo ao professor
da Califérnia, que a natureza desse tipo de processo tenha
suporte na autoridade da lei, ao invés de ser apenas um me-
canismo auto-suficiente, de significado fatico isolado ou
simplesmente definidor de tarefas peculiares®.

Basta a autoridade da lei para que se faga o relacionamen-
to juridico, e assim, num certo sentido, é possivel entender
o processo administrativo como forca e mecanismo ins-
trumental, dinamizando-se para cumprimento dos seus obje-
tivos através e nos limites da sua realidade™.

Nao se pode querer, mesmo no livre sistema norte-ame-
ricano, que ndo se interliguem os atos na relagdo entre o
processo e a forca que the di energia, buscando-se téo-
somente uma moldagem de trabalho a ser feito, porquanto
a forma ndo aparece senfo inspirada pelo Direito Positivo'.

E quando inspirada pelo Direito Positivo, abrange, em
qualquer sistema de garantias juridicas, em parte a forca vin-
da da lei ¢ em parte o modo vindo da forma, ou melhor, a
for¢a como poder dentro dos limites marcados ou permitidos
no exercicio da atividade administrativa'®.

A tradigdo italiana, muito mais rigorosa que a experiéncia
norte-americana, n3o tergiversa na sua coeréncia, nem na-
quilo que chama de estrutura unitaria do processo, eis que
para isso impoe equivaléncias que visam a defesa dos interes-
ses legitimos ou dos direitos subjetivos™,

Convenha-se, no sistema dos direitos, que o processo
administrativo ou civil, em virtude do sentido do contradi-
torio, consolida uma efetiva correlagao entre fatos e de
cujas conseqiiéncias juridicas derivantes salienta-se um cri-
tério capaz de levar ao ressarcimento do direito.

7. DESTINACAQO DIVERSA — Antes de indagar as
diferenciagdes processuais por motivo puramente especula-
tivo e ndo dogméatico, valida é, como orientagdo judiciosa,

v Id, ibid., pag. 29.

114, ibid.

W Jd., ibid., pag. 250.

33 Jd., ibid., pag. 29.

14 OrroRmNO TENTOLINI, ob. cit,, n® 23, pigs. 33/4.
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a ligdo de OTtTORINO TENTOLINI: “Come si vede, non si
tratta di differenze fundamentali di struttura fra i due pro-
cessi. Diversa e la loro destinazione, che, per il processo
amministrativo é quella della dichiarazione del diritto attra-
verso la difesa degli interessi legittimi o dei diritti subiettivi
mediante I'annullamento o la revoca o la riforma dell’atto
amministrativo che ha cagionato la lesione; mentre la desti-
nazione del processo civile é quella difesa dei diritti subiettivi
(lato sensu), con la reintegrazione del diritto sostanziale leso
in via diretta specifica o per equivalente”*. _

E ¢ a essa estrutura unitaria dos dois processos, o civil
e o administrativo, que estd intimamente ligado o ordena-
mento das provas, a tal ponto de nédo se discutir, nos regimes
positivos de garantias preestabelecidas, diferengas que nio
sejam de objeto, fim ou destinacio.

No entanto, é considerando que a atividade processual
de uma parte atinge a outra e influi na relagdo, que a ini-
ciativa da prova no procedimento jurisdicional administra-
tivo torna a pretensdo valida ao mesmo tempo que possivel
de sensibilizar o convencimento decisério.

8. O MOMENTO DA PROVA — Destaque-se, além
de tudo, a natureza do processo na evolugao do Direito,
impondo situagdes relacionais que levam a verdades novas
“obtidas pela indugfo” e que tendem a formar premissas
para novas dedugdes num quadro de concepgdes axiomaticas
¢ fundamentais’.

Ampliando-se o senso de realismo critico, o direito as
provas, conforme lembra B. N. CARDOZO, e, em geral, toda
a matéria processual, fornecem campos em que se podem
operar mudangas “com liberdade ainda maior™’, néo sendo
diferente na area ativa da Administracio publica.

Nio é preciso encarecer o valor da prova num sistema
legal desenvolvido, pois a nogao de direito como independen-
te da nocdo de Estado impde o direito ao préprio Estado,

15 1d,, ibid.

16 BENJAMIN NATHAN CARD0OZO, A Natureza do Processo e a Evolugde do
Direito, trad. de Léda Boechat Rodrigues, Sio Paulo, 1956, pag. 24,

17 Id., ibid., pag. 88.

174



da mesma maneira que aos individuos, num esfor¢o espon-
tdneo que se inclina para a obediéncia das regras comuns®™.

Nos Estados Unidos, somente em 1938, firmaram-se dis-
posi¢oes quanto a obrigatoriedade da prova, com a adogdo
de regras federais no procedimento civil, regras que em
parte alcangaram extensdo em 1946 com a vigéncia do
chamado Federal Administrative Procedure Act®.

No entanto, néo se diz, no tocante ao processo adminis-
trativo, qual o momento exato para o exercicio da capacida-
de probante, nem nada se afirma praticamente que dé ana-
logia com o processo civil, e por isso o momento nio sera
outro que aquele da conveniéncia exclusiva das partes.

Na verdade, tal acontece porque o legislador ndo pensou
no principio consagrado, sempre necessariamente aplicavel
nas espécies processuais novas, evitando dar disposicéo for-
mal ao apelo contra atos incriminados ou recursos contra
a davida legal nas decisbes administrativas.

Quando sobre um ponto de direito persiste uma conduta
uniforme, inclusive na Administragdo acaba por adquirir
uma posi¢do quase comparavel a4 prépria lei positiva, con-
duzinde a um momento relacional que se torna iniludivel
nio obstante a inexisténcia de textos legais claros ou precisos.

A deformacio do direito legal, individual que seja, pela
simples interpretac@o governamental, manifesta uma ten-
déncia que leva ao inevitivel antagonismo entre a Adminis-
tragdo e a legalidade, ¢ de tal maneira que o direito se
deteriora face a forca da ac@o administrativa.

Simplesmente passou a época “em que todo o ato se
chamava administrativo, porque era arbitrario, e escapava

15 L EoN DugUIT, Traité de Droit Constitutionnel, Paris, 1921/1925, vol. 1,
pag. 33.

1 ARTHUR T. VANDERSILT, Lo Justicia Emplazeda a Reformarse, Buenos
Alires, 195%, pag. 100; BreNarD SCHWARTZ, Direilo Constitucional Ame-
ricano, Rio de Janeiro, 1966, pag. 359. "Nio é permitido gue os fun-
cionarios procurem influir em decisGes Dpas quais estio interessados.
A decisio administrativa deve ser bem fundamentada. Deve oferecer
apuragdes e conclusdes, bem como as razdes ou base para isso, sobre
todas as questSes materiais de fato, de direito ou critério” (SCHWARTZ,
ob. cil., pag. 359),

Por outro lade, a organizagio da jurisdigio administrativa é muito
diferente da organizagio da jurisdicio judicidria (PROSPER WeIL, Le
Droit Administratif, pags. 99/104),
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a todo o recurso, porque era administrativo”, eis que num
sistema de garantias a fungdo administrativa nao se legitima
sendo através da competéncia que leva ao respeito das leis.

9. A INICIATIVA DA PROVA — A indagagido parte
do raciocinio de TENTOLINI, quando adverte: Em que mo-
mento pode ser tomada a iniciativa da prova?

Enfrentando o problema sem muita precisdo, um tanto
parcialmente porque influenciado pelo civilismo classico, o
jurista italiano porém pondera com bastante sentido da
mecénica processual, lembrando a natureza do juizo admi-
nistrativo e os principios que se informam no processo civil™.

Falando no “acertamento da verdade dos fatos”, TENTO-
LINI, observando a pragmatica do processo administrativo,
convence que o acertamento ndao pode depender da vontade
das partes, pois que uma s6 é a verdade e o Estado tem
mais interesse direto na sua descoberta que no processo
civil®,

Enquanto ndo haja, no processo administrativo, rigidez
de prazos fatais, compete facultar-se na instrugdo a ativi-
dade probante & parte que se diga molestada no seu direito
ou interesse, iniciando-se o tempo para a admissdo de prova
do conhecimento ou notificagao.

Nesse ponto, ndo hi divergéncia doutrinaria. O ato ad-
ministrativo, tornado piblico, permite de pronto contestagdo
ou repudio. Ndo esquecendo que a declaragdo de vontade
administrativa pode ter um contetdo tanto positivo quanto
negativo, ou comportamento contririo a lei.

20 Num trecho do seu livrinho precioso, JEAN CRUET, buscando a origem
dos conflitos administrativos, escreve: “Em Franca, o ponto de partida
da evolu¢io do Direito Administrative foi a independéncia da autoridade
executiva acerca de toda a justica e de toda a legalidade. Nenhum ato
podia ser anulado senfio pela prépria Administragio, juiz e parte; nenhum
dano causado aos particulares podia ser reparado senfo pela benevoléncia
do Governo, protegido pelo dogma da irresponsabilidade absoluta do Es-
tado contra toda a agfio contenciosa, Hoje, o Direito Administrativo francés
atingiu o seu ponto de perfeiciio. ‘A jurisdigio contenciosa, que tem a sua
expressio maxima no Conselhe de Estado, consagrou-se a submeter a
autoridade executiva ao reinado da legalidade, ampliando o recurso por
excesso de podeér, que tendo a permitir a qualquer interessado atacar todo
o ato dos poderes piblicos, em razio de qualquer espécie de ilegalidade”
(A Vida do Direito, ed. s/d,, pag. 122).

21 OTTORMO TENTOLINI, ob. cit.,, n® 65, pag. B6.

=2 ld., ibid.,, n° 64, pag. 86,
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Nio consolidados os principios gerais, como néo uniformi-
zadas as regras de conduta, o processo administrativo ainda
se mantém num plano de menor importancia ou relevo, apa-
recendo contudo nas mais diferentes esferas ou onde quer
que o Estado se proponha & realizacdo de fins™,

Sem a unidade sistematica, as leis administrativas, positi-
vas ou consuctudinarias, ndo compatibilizam a atividade
estatal com as garantias devidas ao administrado, tornando
as regras ja trabalhadas pela doutrina em exigéncias que
nao configuram uma experiéncia juridica concreta.

No entanto, convém lembrar que a formagdo da vontade
administrativa disciplina-se por normas, umas, as vezes, mais
especificas do que outras, mas todas elas no geral regulando
o modo de preparagao dos atos terminativos, ou melhor,
dos atos que podem vincular direitos e interesses.

10. PERSONALIDADE E CAPACIDADE — Compe-
te, sem duvida, a parte reclamante instruir o pedido (inicial),
ou a resposta administrativa (impugnacdo do ato), com
os documentos destinados a provar a alegacdo, sendo ainda
licito em qualquer tempo juntar aos autos documentos novos
quando destinados a fazer prova de fatos ocorridos depois
dos ja articulados.

Nio existindo norma obrigatéria determinativa, qualquer
que seja a fase em que se encontre o processo administrativo,
sempre que uma das partes requerer a juntada, assim se
fara, pois, nada se dispondo de modo diverso, valem os prin-
cipios gerais reguladores do processo civil.

Parte essa posicdo de um axioma juridico que diz que
todo o homem é capaz de direitos e obriga¢des na ordem
civil, e, portanto, também na ordem administrativa. Ou me-
lhor, entdo, que toda a pessoa que se ache no exercicio dos

23 Cf., em torno do processo administrativo: SABINO ALVAREZ-GENDIN, Teoria
y Prdctica de lo Contencioso Administrativo, Barcelona, 1960; JEsus GON-
ZALEZ PuREZ, E!l Procedimiento Adminisirativo, Madri, 1964; CHRISTIAN
GasoLnt, Traité Pratique de la Procédure Administrative Contentielise,
Paris, 1960; AURELI0O GUArTA, La Revision de la Ley de Procedimiento
Administrativo, Madri, 1964; GORDILLO-DIEZ-AVILA, Anteproyecto de Co-
digo Procesal Administrativo de la Nacién, Buenos Aires, 1965; ARMANDO
Emirtio GRrau, Habilitacién de la Instancia Contencioso-Administrativa, La
Plata, 1971; AcUsTiN A. GORDILLG, Procedimiento y Recursos Adminis-
irativos, Buenos Aires, 1971,
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seus direitos tem capacidade para demandar e ser deman-
dada.

J& um respeitavel processualista do passado com rigor e
clareza textuava afirmativamente:

a) como o autor tem naturalmente vantagens sobre o réu,
que é perturbado em sua trangiiilidade, as leis protegem a
defesa;

b) podem propor, ¢ contradizer agoes todas as pessoas,
que ndo sdo proibidas;

¢) prova ¢ tudo que nos pode convencer da certeza de
algum fato, circunstancia, ou proposi¢ac controvertida;

d) sdo admissiveis, como meios legitimos de prova, as
presuncoes, documentos, testemunhas, juramento, confissao,
exame de letras e vistoria™.

Na ordem relacional administrativa, a capacidade de
Direito Pablico respeitante a pratica de atos, apesar de nao
coincidente com a capacidade de Direito Privado, leva aos
mesmos Pressupostos essenciais caracterizantes que tornam
valida uma agdo, ¢ no momento da determina¢do da von-

tade.
No seu conteudo, dos atos, inscreve-se o elemento perso-

nalidade, o melhor capaz de definir a qualidade da pessoa,
nao sé quanto aos meios de atividade administrativa, mas
também quanto aos agentes responsaveis que entram como
partes nas operagoes afetas 3 Administragio,

11. DA PROVA E DAS NULIDADES — E nulo o ato
juridico, e, em conseqii€éncia o ato administrativo, em razio
das suas peculiaridades congeniais;

a) quando praticado por pessoa absclutamente incapaz;
b) quando for ilicito, ou impossivel, o seu objeto;
¢) quando ndo revestir a forma prescrita em lei;

d) gquando for preterida alguma solenidade que a lei
considere essencial para a sua validade;

2 COf. Francisco OE PaULA BAPTISTA, Compendio de Theoria e Pratica do
Processo Tivil, 2% ed,, Recife, 1857,
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e) quando a lei taxativamente o declarar nulo ou lhe
negar efeito™.

Em face desses elementos é que se tende a considerar a
prova na sua qualidade de recurso, provendo o processo na
sua instrucdo e levando ao anulamento do ato, ao reexame
do mesmo, atacando destarte uma manifestacio de vontade
piblica que aparece nula nas suas causas e fins.

Outra ndo é a sensibilidade, nem diferente o entendi-
mento, do Direito Administrativo moderno, eis que os can-
ceitos anunciam nulidades que podem ser alegadas por
qualquer interessado e pronunciadas quando se conhecer
do ato ou dos seus efeitos, conquanto provadas.

Tornou-se principio elementar na tradicio do Direito Po-
sitivo que a validade das declaracdes de vontade ndo depen-
dem de forma especial, sendo quando a lei expressamente
a exigir, mas nao vale o ato que deixar de revestir essa
forma especial desde que determinada legalmente,

Relembre-se o esforgo realizado por MENDES DE ALMEIDA,
numa verdadeira tentativa consagrada e valiosa de estudos
dos atos administrativos na teoria dos atos juridicos, através
do qual procurou demonstrar com largueza de concepgdo os
liames que harmonizam as situacdes juridicas relacionais, in-
clusive aquelas que se afirmam em conseqiiéncia da atividade
administrativa®,

Todo ato licito, portanto, no Direito Privado ou no Direi-
to Piblico, que tenha por fim imediato adquirir, resguar-
dar, transferir, modificar ou extinguir direitos, se denomina
ato juridico, requerendo agente capaz, objeto préprio e for-
ma prescrita ou ndo defesa em lei.

25 Codigo Civil, Lei n? 3.017, de 1° de janeiro de 1916, emendada de acorde
com o Decreto n¥ 3.725, de 15 de janeiro de 1919; Anteprojeto do Cédigo
Civil ¢laborado pelos professores MIGUEL REALE, Jost CARLOS MOREIRA
ALVES, AGOUSTINHO DE ARRUDA ALWES, SYLVIO MARCONDES, EBERT VIANNA
CuaaMoUN, CLOvVIS po CouTe E SILva e TORQUATO CASTRO, que nio obs-
tante outro ser o vocabulirio juridico, mantém os mesmos principios
cardeais orientadores aceitos e consagrados pela tradicio. Com outra estru-
tura e linguagem, no dizer do Prof. MIGUEL REALE, a atitude do codificador
niag foi outra do que aquela melhor capaz de aproximar a nova lei dos
“novos modelos juridicos™ Na “Loi Fédérale de Procédure Civile”, da
Suiga, vigente em 4 de dezembro de 1947, dos arts. 36 a 49, consubstan-
ciam-se mormas altamente préiticas.

28 FeRnNANDO HENRIQUE MENDES DE ALMEIDA, Os Atos Adminisiratives na
Teoria dos Atos Jurldicos, Sio Paulo, 1969.
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Serd quase o mesmo dizer: a prova civil e a prova admi-
nistrativa, ainda que distantes com relagfio a fins explicitos,
conceitualmente estdo bastante préoximas porque nascidas
de um mesmo sistema organico, ou entdo, porque os atos
preparatdérios causais do ato administrativo representam
mais que uma expressdo de vontade em determinadas situa-
¢oes de fato e de direito.

Em todas as operagdes administrativas, apesar da comple-
xa maneira de formagao da vontade, prevalecem os elemen-
tos de avaliacfo e julgamento da verdade juridica, de ave-
riguacdo dos fatos reais acontecidos, dispondo para isso os
interessados dos meios idéneos de prova para a demonstra-
¢do da ilegitimidade ou mesmo da ilegalidade do ato impug-
nado.

12. A FORMA DO PROCESSO EDA PROVA — Com
o interesse publico no primeiro plano, facil ndo é buscar-se
a verdade real no litigio administrativo. No entanto, nem
por 1850, o direito subjetivo do administrado deve sofrer di-
ferengas no debate, nem também desvincular-se do seu con-
tetdo, legitimidade e mérito.

A autonomia processual, ao que informa GOMEZ RODRI-
GUEZ com acuidade, requer no processo administrativo a
existéncia de normas adjetivas especiais, ndo supletivas na
relacdo, mas que se apliquem com eficicia atendendo o
carater administrativo e a sua natureza peculiar®,

Convenhamos para esclarecer: “El proceso administrativo
se inicia normalmente por demanda e¢n gque el autor, gene-
ralmente un administrado, formula su pretension dirigida
a impugnar un acto administrativo”*,

Nada mais exato, pois, no litigio, o direito subjetivo, o
interesse legitimo ou no principio contraditorio, aparecem
assinalando, na demanda, uma bilateralidade de atuagdo que
leva 4 admissibilidade das provas permitidas, e, mais ainda,
ac favorecimento da capacidade probante.

Nao se impugna simplesmente um ato administrativo sem
as devidas e recomendadas cautelas legais. Por cssa razdo,
surge a necessidade da prova, para efeito de convencimento

27 ELeazar GOMEZ RODRIGUEZ, Poder Judicial y Poder Adminisirativo, San-
tiago do Chile, 1966, pig. 159.
28 M, ibid., pag. 160.
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e decisdo; tal e qual, enquanto ndo se consolide o processo
administrativo, sob a influéncia da legislagao civil peculiar
a matéria de processo®,

Aqui, no processo administrativo, como no civil, no feno-
meno probatodrio, aparecem duas etapas: a da afirmagio
dos fatos e das provas que sobre os mesmos existirem, acon-
tecendo a oportunidade para que se examine o ato do ponto
da legalidade ou da legitimidade, ou da ilegalidade.

Evidentemente, produzir a prova, e produzi-la conforme
os fatos alegados, compatibiliza o interesse maior da Admi-
nistragéo com o direito do administrado, afetando o princi-
pio pelo qual incumbe provar quem esteja no gozo de certas
prerrogativas processuais, €, portanto, legais.

13. O§S ATOS PREPARATORIOS — Atos administra-
tivos existem que nascem de outros atos e que se denominam
atos preparatdrios. Formam, assim, um conjunto de pronun-
ciamentos que, pela indole prépria a cada um deles, passam
a constituir o ato definitivo executdrio.

Basta um exemplo, o do processo administrativo interno,
que leva o Poder Publico a exercitar a desapropriaciio, pri-
meiro através de um processo administrativo interno ¢ depois
com a decretagdo definitiva ou com a declaracio de utili-
dade ou interesse social®.

S#o estes atos ndo um s e final, atos de competéncia ex-
clusiva da autoridade administrativa expropriante, mas que,
pela soma no conjunto processual, constituem-se nos elemen-
tos indispensdveis 2 instauragdo do processo judicial.

Radica-se, pela evidéncia do fato, o conceito de extensdo
da prova conduzida em favor da verdade e da defesa, al-
cangando o ato administrativo desde a sua formacgfo até a
sua formalizagdo, desde a sua causa até os seus efeitos.

Nio pretende, esta claro, a matéria de prova, atingir meras
formalidades. Na maioria dos casos, no bojo dos procedi-
mentos internos administrativos, estd a verdadeira natureza

2 Cif. GIuserre CHIOVENDA, Principios de Derecho Procesal Civil, Buenos
Aires, 1922, t. I, péags. 180/390; EMMANUEL BLANC, Procédure Civile,
Paris, 1972.

30 Cf. MANOEL DE OLIVEIRA FrRaNCO SOBRINHO, Desapropriagio, Sio Paulo,
1973,
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do ato, o que representa a declaragdo de vontade, o que quer
ou nao quer o Poder Publico.

TENTOLINI encarece a importidncia da conduta estatal,
considerando a influéncia dos atos preparatérios na forma-
¢do inclusive da vontade dos Orgdos deliberantes, mostran-
do que a prova quando requerida deve buscar a analise da
decis@o jurisdicional administrativa®.

Também o fendmeno do procedimento administrativo, que
na formagdo do ato envolve Administracio e administrado,
nao esquece que a vontade declarada teve uma motivagio
ou que os procedimentos internos sdo premissas de relacio-
namento juridico no tocante a direitos e interesses.

O tema em tese nao ¢é facil de ser estudado, sobretudo
com respeito aos atos complexos, pois o procedimento preli-
minar na formagfo concreta da vontade, pelas implicagdes
causais ¢ de efeitos juridicos, nem sempre extroverte na
exatiddo o querer da lei no seu substrato legal.

Falando em “vincolo logico o disposto dalla legge”, TEN-
TOLINI abre perspectivas que previnem a autoridade contra
os excessos do poder administrativo, ndo sé em razio de
uma linha de conduta obrigatéria para a Administracio,
mas de uma condicdo juridica de reciproca sujei¢do legal®.

14. A PROVA NA IMPUGNAGCAO DO ATO — Cabe
aqui uma pergunta: o que € que se pede nos processos
controvertidos de litigio administrativo senfio a impugnacio
de atos por motivo de legitimidade ou nfo, de ilegalidade ou
nao?

No entender simplista de GONZALEZ PEREZ, 0 que se con-
figura como fim num processo administrativo litigioso, outra
coisa ndo € que a impugnacio de atos”. Ou que a pretensao
da parte contrariada se oriente contra um ato da Adminis-
tragao suscetivel de acarretar efeitos negativos.

Ressalta, portanto, na correlacdo processual, a posicdo do
ofendido ¢ do ato que se ataca, a desconformidade do ato
administrativo impugnado com a lei, ou com o direito,

21 OTrorRINO TENTOLINI, ob. cit,, pdg. 164.

3¢ Id., ibid., pag. 161.

33  Jesus GONZALEZ PEREZ, Derecho Procesal Administrativo, Madri, 1958,
vol. II1, pag. 252.
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subsistindo, porém, a verdade da prova documental suficien-
te a manter o convencimento ou formar outro.

Demonstrar a ilegitimidade prépria do ato impugnado é,
portanto, um motivo de fim processual onde a prova cons-
titui elemento basico de aferi¢do da verdade real, ou melhor,
de exame juridico na controvérsia.

Quanto a avaliagdo das provas aduzidas, até onde podem
elas chegar ao fato para o ataque do ato, através de novos
esclarecimentos e outras verificagdes, € um problema ma-
terial no ordenamento do processo, pois 0s meios de prova
ndo podem ser sendo aqueles consagrados como iddneos,

Com posicdo peculiar toda sua, frente a evolugao do Di-
reito espanhol, GARRIDO FALLA exaustivamente procurou
aproximar os interesses divergentes e os direitos opostos,
colocando a Administragdo num plano alto e impessoal e
afastada na controvérsia de pressupostos infaliveis™,

Acompanhando FALLA, antes ALESSI e depois VIVANCOS
¢ também ODENT, impuseram pensamento de que o ato
administrativo é atacavel e impugnavel, passivel de contes-
tacdo, desde que discutivel na sua forma, no seu conteudo,
na sua origem e nos seus efeitos®.

Alias, esse é pensamento que ganha universalidade. De-
pendendo, porém, no processo peculiar, do valor de expres-
sao da prova. Do que se possa provar no ataque ¢ na
lmpuonagao pois mesmo num regime de garantias o interesse
publico maior estatal estd sempre resguardado.

15. FACULDADE, PODER E DIREITO SUBJETIVO
— Lamentavelmente, até agora a doutrina nao se deteve na
analise das novas questoes que o Dircito Processual suscita,
sobretudo em questdes de Direito Formativo. Nao se faz
compreensivel, no entanto, que os atos-fatos administrativos
impondo relagdes juridicas concretas ndo tenham inspirado
uma legislacdo compativel com circunstancias e peculiari-
dades todas especiais.

3¢t FERNANDO GARRMO FALLA, Régimen de Impugnacion de los Actos Admi-
nistrativos, Madr, 1956.

8  RENATO ALessl, Responsabilitéd della Pubblica Amministrazione, Milao,
1952; EDUARDO VIVANCOS, Comentarios a la Ley de Procedimiento Admi-
nisirativo, Barcelona, 1959; RaymMoND ODENT, Le Contentieux Administra-
fif, Paris, 1956.
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Diversamente do que ocorre com as outras espécies pro-
cessuais, estreitamente ligadas a efetivacido provada do direi-
to contraditorio, a Administragdo quase sempre nao corres-
pondem deveres juridicos. Com pertinéncia ao exercicio dos
direitos, 0 administrado ndo encontra como evitar a submis-
sdo pura e simples aos efeitos que dimanam dos atos admi-
nistrativos.

A reagdo, todavia, aconselhada pelo conflito entre uma
faculdade-poder e o Direito Subjetivo, explica a posi¢do de
alguns autores realistas quando nas suas obras exteriorizam
situagoes que sdo distintas umas das outras, qualificando
diante do ato-fato a diferenga permanente entre faculdades
e prerrogativas e direifos subjetivos®.

Cresce, contudo, a complexidade do problema, desde
quando o ordenamento juridico indiferente, desconhecendo
o comportamento relacional do Poder Piblico, a rigor nio
atenta para a evolugao fatica, esquecendo o Direito formado,
concreto, editado, em manifesta negagdo da protegdo que
as cartas garantem ao particular e administrado.

E do Direito moderno, contempordneo vamos dizer, per-
mitir-se a investigacao dos antecedentes de um fato gerador
de um ato administrativo. A investigacdo de fatos que real-
mente subsistem leva a concluir sobre a necessidade do uso
pelo Estado de suas faculdades de supremacia. Com isso esta
protegida a norma instrumental reguladora do comporta-
mento administrativo, e, bem assim, a posi¢do do adminis-
trado.

16. A PROVA NO DESVIO DE PODER — Na de-
monstra¢do da parte contrariada, estd o valor comunicante
da prova, ou melhor, a faculdade de provar, ou de simples
defesa com respeito as causas e efeitos do ato administra-
tivo.

Nao considerando a necessidade publica uma condicao
vazia € nao definida na sua expressdo de conteudo juridico,

38  Cf., com respeito i tese: PIETRO BoObDA, Giustizia Amministrativa, Turim,
1963; JEsus GONZALEZz PEREZ, Derecho Procesal Administrative, Madri,
1962/66; SiLvio LEssoNa, Lae Giustizia Amministrativa, Bolonha, 1955;
ALFONSO Nava NEeGReTE, Derecho Procesal Administrativo, México, 1959;
JosE MARIA VILLAR Y ROMERO, Derecho Procesal Administrative, Madri,
1948; Garcia DE ENRTERRIA, La Administracién Espafiola, Madri, 1972.
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RoDriGUES QUEIRO estabelece alguns pressupostos validos
e condicionantes:

“gq) a atitude de quem impugna a validade de um ato
administrativo com fundamento em desvio de poder em sen-
tido lato ou em incompeténcia do agente, deve ser, a de
procurar demonstrar que ndo subsistem na realidade, ou
nao sdo suscetiveis de uma certa qualificagdo os fatos em
que poderia basear-se a necessidade publica invocada;

“b) a prova a produzir deve ser dirigida a evidenciar
que se ndo prosseguiu, de maneira nenhuma, a finalidade
piblica que faz parte da competéncia objetiva do adminis-
trador, nio bastando que se demonstre que o administrador
prosseguiu outra finalidade, ou melhor, que ele agiu tendo
em vista satisfazer outra necessidade;

“c) a questdo é a de saber a que meios de prova € pos-
sivel recorrer para se fazer a demonstragio da insubsisténcia
ou, de um modo geral, da inexatiddo dos fatos antecedentes
e, através dela, da inexisténcia da necessidade pablica pro-
tegida nas circunstancias™,

A que visa, neste caso, a prova? O que se pretende com
ela no processo administrativo? Est4 claro que sendo o fim
elemento integrante do ato administrativo, uma vez desvir-
tuado torna-o viciado, fulminando-o de nulidade irreparavel,
nio obstante outros elementos componentes que atuam no
seu validamento para que in concreto atinja o objeto-fim®™.

Nio se considere, apenas, no ato administrativo, como
ato juridico, o motivo causal, o fim. Ha de vir ele na unidade
dos seus elementos formadores e integrados. Além do fim,
o mais importante, sem divida, e porque na realidade deter-
mina o que pretende, é o motivo-causa originério, justifi-
cante da manifesta¢fio da vontade administrativa.

Muito mais grave que o vicio do fim é o equivoco de
interesse causal. A legalidade, como deve ser, penetra o
motivo, ¢ ndo se limita apenas ao objeto do ato na sua fina-
lidade. S6 dentro das normas juridicas se pode admitir o

37  AFONSO RODRIGUES QUERS, @ Poder Discriciondrio, da Administragio,
Coimbra, 1948, pig. 261; PROSPER ‘WEIL, Les Consequences de Annulation
d’un acte Administratif pour excés de Pouvoir, Paris, 1952.

a8 Cf. Josf CRETELLA JUNIOR, Do Desvio de Poder, Sio Paulo, 1964,
phgs. 28/9,
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exame € a contestagdo da legitimidade ou da legalidade. Mas
sempre com atengdo na competéncia vinculada, ou nas fa-
culdades legais™.

Provar o fim da lei € examinar-lhe a legalidade quando
da pritica de um ato administrativo. Procurar as causas
motivantes ¢ também da esséncia do critério legalista. Tudo
estd no conteddo substancial do ato que leva a lide con-
tenciosa. Na apreciagdo conceitual, em razdo da for¢a de
sentido legal, a verdade nao exige limitacOes jurisdicionais,

A prova do direito nio desiguala e nem da superioridade
as partes litigantes. Iguala-se numa mesma conjuntura de
procedimento juridico. Podendo, também, como ja dissemos,
ser matéria de fato. Quanto ao interesse geral, sempre digno
de exame, nao € uma nog¢ao indeterminada, abstrata, incerta,
ou que se conceda arbitraria ou, simplesmente, presumida.

17. A CERTEZA DO DIREITO NA PROV A — Apli-
cével em termos de conhecimento geral, em se tratando do
pmcesso e de ato administrativo, é a licBo de CRETELLA
JONjOR:

a) a prova dos atos juridicos, indispensavel para tornar
validas as relagoes de direito, quando contestadas, pode ser
definida como a soma dos meios, ou seja, do conjunto dos
fatos probatérios da certeza;

#) € tudo que pode convencer da certeza de um fato,
circunstdncia ou proposicdo controvertida e que leva a con-
vicgao*

Nao carece, por isso, de fundamento posifivo, a simples
presungio em vista de um fim legal, como faz ver MARCELLO
CAETANO", A questdo, na sua problematica, é bem mais

3% Alguns aufores: ENRIQUE MARTINEz-USERO, Desviacidn de Poder, Mircia,
1956, 1. CARLGOS MOREIRA, O Principio da Legalidade na Administraciio,
Coimbra, 1950; Qalo TACITo, O Abuso de Poder Administrative no Brasil,
Rio de Janeiro, 1959: TeaN DE Sorvo, Contribuition a la Thiorie des Nulli-
s des Actes Administratifs Umilateraux, Paris, 1941; Jusn FRaANCISCO
Linares, Poder Discrecional Administrative, Buenos Ailres, 1958: M. Ri-
vaLTa, La Motivazione degli atti Amministrativi, Mildo, 1960; JeaN-CLAUDE
VENEZIA, Le Pouvoir Discrecionnaire, Paris, 195%; PROSPER WEIL, Le¢ Droit
Administratif (Recours pour excés de pouvoir), Paris. 1964,

¢ Josg CreTELLA JUNIOR, ob. cit, pdg. 53. Cf.: Luis FeRNANDO MARTINEZ
Ruiz, “Los limites del poder discrecional de lg autoridad Administrativa”,
in Informacién Juridica, n® 314, Madri, 1972,

41 N{I{ARCELLO CABTANO, Mannal de Direito Administrativo, Lisboa, 1963,
pég, 241,
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complexa. Supera, muitas vezes, a propria fungdo adminis-
trativa. Vai além da funcdo piblica que, por ser publica,
nao esta acima da norma juridica, nem do dircito na sua
eficacia relacional.

Efetivamente, num Estado de Direito, assentado num

sistema de garantias, a amplitude do exame da certeza legal
constitui-se numa condicao essencial & permanéncia das ins-
tituicBes. Nao se fale, por irrelevante, que possam os admi-
nistrados, sem fundamentos que nfo sejam os do procedi-
mento regular, ameagar a Administracdo na sua primaciali-
dade de fins.
No entanto, estamos de acordo que a prova administrativa,
em qualguer momento processual, seja inequivoca. Porque
quando equivoca ndo leva a certeza do direito e nem ao
convencimento decisério. Interesse puablico e Direito nédo sdo
realidades conflitantes e que se contraponham. Muito pelo
contrario. Ndo ha interesse piblico maior que a norma juri-
dica ou que possa surpreender a norma violentando-a naquilo
que afirma como verdade.

O respeito a norma ndo ¢ um pressuposto, mas uma po-
sicdo relacional e que da a exata certeza do direito. A ne-
cessidade piblica, como a utilidade, esquecida a norma, nao
fazem o direito certo, exeqiiivel, respeitado. E isto, porque
norma, em principio, reflete a lei na sua mais legitima ex-
pressio verbal.

18. A FUNCAO POLITICA DO ATO ADMINISTRA-
TIVO — Nio se queira que apenas a importincia da funcéo
politica justifique a importancia do ato administrativo.
Entre o poder administrativo ¢ o poder politico hda seme-
lhancas de atvcagio, mas também existem diferengas que
estdo na vida do Direito e das suas naturais instituigdes.

Conforme GONCALVES PEREIRA, ¢ com O jurista portu-
cués aqui estamos: “A func¢fo politica da teoria do ato
administrativo foi a de estabelecer para o administrado um
sistema de garantias de respeito pelo principio da legali-
dade por parte da Administragao”".

42 ANDRE GONCALVES PEREIRA, Erro e Ilegalidade no Acto Administrativo,
Lisboa, 1962, pag. 85.
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Insurgimo-nos contra a simples presungdo de legalidade
dos atos administrativos como a maneira facil de justificar-se
o arbitrio na conduta da Administracio. E valido o ato
administrativo, nfo politico, quando € ato objetivamente
legal. Inconsistente €, portanto, a idéia de MARCELLO CAE-
TANO, impondo a distingdo na Administracdo entre vontade
psicolégica e vontade normativa, pois o que se deve consi-
derar esta na causa aliada ao fim*, no direito em si mesmo.

Investigar intenc¢des, sem ddvida, ndo ¢ maneira mais
acertada, e nem o método melhor cientifico, de exame de um
ato juridico como expressdo de vontade juridica. S3o cons-
trugOes tedricas que falham diante da evidéncia material
sobretudo do ato administrativo. O ato vale pelo que &, pelo
que chega para dizer, alterando ou néo relagdes, criando ou
extinguindo direitos, e dentro da autonomia dos seus ele-
mentos componentes.

Quando se ataca um ato administrativo ndo se contesta
simplesmente a sua inteng@o clara ou obscura. A imputacio
converge para os seus eilementos legais constitutivos. Nunca
politicos, estda evidente. Mas de forma, origem, objeto e
conteudo, em razao de preceitos legais reguladores*.

O que preocupa o jurista, ou o pesquisador da verdade
na relagédo juridica, sdo os fatos em conexdo com a pratica
administrativa, Embora as razdes de poder politico sejam
ponderaveis, delas ndo se pode valer a Administragdo para
adotar uma ordem adjetiva ou especial. Além do mars,
quando a lei é definidora na outorga dos poderes adminis-
trativos,

A legalidade s6 permite que a Administracio se mani-
feste no interesse publico qualificado e definido em lei.
Por isso, a matéria probante, no espaco administrativo,
abrange os requisitos do processo civil na falha de condi-
cionamentos probatérios peculiares ou especiais.

Inclusive, na aparéncia, o ato administrativo, externa-
mente observado, pode ser legal, mas até prova em contra-
rio. A prova, quando argiiida, em qualquer oportunidade

43 MARCELLO CAETANO, Tratado Elementar de Direito Adminisirativo, Lisboa,
1541, pag. 232.

4t “Podemos assim dizer gue a vontade normativa nio é um elemento do ato
administrativo; e que a vontade psicoldgica ndo é um seu elemento essencial.
Em resumo, pois, 2 vontade nio é um elemento essencial do ato administra~
tivo” (ANDRA GonNgaLVES PEREIRA, ob. cit, pig. 108).
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processual permitida, deve atentar para os elementos de
fundo e de forma, para os requisitos de causa ¢ de fim,

Argumentando com mais precisdo conceitual, mesmo na
sua fungio politica o ato administrativo carece de elementos
sem OS quais jamais atingird os motivos perseguidos. Mas
esta € outra questdo e de outra natureza filoséfica. Questao
que ndo s¢ enquadra no Direito Positivo e nem também nos
propésitos limitados deste trabalho.

19. A PROVA E A DEFESA ADMINISTRATIVA —
Evidentemente que a prova como a defesa se confundem
harmoniosamente num sistema de garantias juridicas. Ampla
a defesa, também ampla é a prova legal. Irrestrita a defesa,
também irrestritos os meios legais de prova. Legalidade ¢
mérito, com isso, sofrem o ataque juridico contestatorio.
Nos limites, porém, da permissibilidade normativa pro-
cessual.

Entre o ato e o fato, ou vice-versa, esti o merecimento
do ato juridico administrativo. O gque importa, principal-
mente, sdo os meios juridicos 1déneos para a satisfacio das
necessidades tuteladas. NZo ha, por assim dizer, liberdade
administrativa concedida fora da lei ou de um sistema de
franquias legais.

Aceite-se, pois, que, mesmo “no ambito das suas facul-
dades discricionarias, a Administracdo continua ligada ao
pensamento, as intengbes do legislador, continua a ser
atuacio ou aplicacdo da lei”*. Precisamente, por essa razio,
possui o administrado, pela individualizagdo do seu direito,
o direito inaliendvel de provar ¢ de se defender. Na capaci-
dade probante, portanto, assenta a forca de impugnacio do
ato administrativo.

Duas situacles se coadunam com o comportamento legal
da Administragao:

a) aquela orientada para a violagdo objetiva do espirito
da lei;

b) aquela outra inclinada para a ndo obediéncia das
obrigatdrias regras juridicas processuais.

1 Cf. RODRIGUES QUEIRG, ob. cit., pag. 268.
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As duas situagdes, quando provadas ou comprovadas,
tornam legitima a impugnagdo do ato administrativo, pois
o que estd em jogo ndo € o interesse tutelado somente, mas
o direito individual assegurado e de igual maneira protegido.

A vontade do Jegislador e o fim da lei sdo elementos con-
cretos para o entendimento do ato administrativo. N&o ape-
nas as circunstincias eventuais que em cada caso exijam pro-
nunciamento puablico imediato.

Quanto a Administracdo, ndo ha divida, pode ser, no
tempo, quem melhor possa ajuizar da oportunidade ou da
conveniéncia de um ato capaz de satisfazer a um interesse
ou a uma necessidade publica, mas ndo cabe a ela sacrificar
a norma em favor de sua atividade administrativa, que €
juridica.

Como j4 afirmamos, o comportamento administrativo ¢
sempre legal mesmo para aqueles interesses especificos ou
nominados. Se, em verdade, o Estado busca a lei para excep-
cionalizar direitos, € na sua prépria lei que ele garante ©
exercicio da atividade administrativa.

20. FIM E FUNCAO DA PROVA ADMINISTRATI-
VA — Sobre os conceitos juridicos de fim ou de funcao da
prova nao ha aberta discordincia doutrindria. Os autores
sdo concordantes e ndo procuram maiores indagagdes, a nao
ser quanto aos efeitos probantes. Ou entdo, a sua materiali-
dade, porque o que se visa & a prova provada.

No processo administrativo, como vimos demonstrando,
inclusive nos processos especiais ¢ regulamentares, a maté
ria de prova ainda que ndo consolidada normativamente,
“indica una attivitd dello spirito revolta alla verifica di un
giudizio”.

Ha, portanto, na teoria geral do processo, pelo que repre-
senta 0 processo na realizagio do direito, lugar de destaque
substancial para a prova administrativa, isto €, aquela es-
pécie de prova que se apresenta nas relagdes.conflitantes
entre a Administragdo e os administrados.

Na exatiddo da terminologia reside a evidéncia da prova
como ela ¢ ou como deve ser. O porqué da prova civil explica
o porqué da prova administrativa. O sentido finalistico esta

16 FRANCESCO CARNELUTTL, Sistema de Derecho Procesal Civil, vol. 1, pag. 280.
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em todos os ramos do Direito, marcando-se mais profunda-
mente no Direito Processual.

Verdadeiros ou nao verdadeiros, os fatos juridicos levam
a apreciagdo decisdria quando impugnados, pois a atitude
de provar “significa formare la convinzione sulla esistenza
o non esistenza di fatti rilevanti nel processo™'.

Provar, contudo, na esfera administrativa, também ¢é for-
mar o convencimento. Atendendo, na relacdo processual,
0s elementos comuns ao processo administrativo e ao pro-
cesso civil, os motivos do contraditério e os principios decor-
rentes do “concetto di struttura unitaria dei due processi,
con disposizioni particolari nell’'uno e nell’altro, in vista
della loro diversa destinazione™**.

Quanto ao dnus de provar, no processo administrativo,
nos termos adequados & natureza da demanda, pertence a
parte recorrente, eis que o ataque objetiva a anulagho, a
revogacio ou a reforma do ato do Poder Publico, para a
reintegragdo no direito atingido.

Participem do mesmo processo outras partes reconhecida-
mente legitimas, ainda nos tramites prevalecem os elementos
de estrutura unitaria caracteristica da lei processual geral,
ficando os meios de prova adstritos as limitacOes constantes
no ordenamento juridico compulsério.

Importa, no entanto, antes de mais nada, em virtude da
posi¢ao que o Estado assume na ordem administrativa, que
se considere a categoria dos atos administrativos, pois nao
raras vezes podem permanecer desconhecidos os motivos de
fato e de manifestacido da vontade estatal.

E preciso, com respeito ao fim e 2 fungfo, saber que um
ato administrativo para produzir efeito precisa de varios
outros atos entre si conexos através de vinculos 6gicos ou
legais, tudo isso puma formagao juridica que leva a busca
de elementos probantes de confronto e avaliagéo.

Em outras palavras, no processo administrativo € tal a
diversidade especulativa, sobretudo no tocante as regras que
regulam a admissibilidade da prova, que o direito de agir
por parte do administrado no contraditério, ou na causa

47 Cf. GrusepPE CHIOVENDA, Principii di Diritte Processuale Civile, Napoles,
1928, vol. IV, pag. 809. '

48 Qrroming TENTOLINIL, ob. ¢it., pdg. 33; GIAN ANTONIO MICHELL, ob. cif,
pags. 280/254.
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petendi, assume riscos nos resultados priticos que péo se
devem subestimar.

Em nosso entender, para finalizar como convém, no plano
das instituicdes juridicas, os métodos de aplicagdo da lei
processual nos casos concretos implicitamente dimanam dos
dispositivos expressos, ou melhor, de um juizo de valor no
que diz com a aplicabilidade do preceito legal.

Ao aplicar-se a lei, principalmente quando aparece como
regra juridica geral, e isso em cada relagfo juridica singular,
a justica afirma-se no sentido de dar a cada um o que ¢€ seu,
tendo em conta direitos e obrigagles pertinentes a8 Adminis-
tracdo e aos administrados.
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BIBLIOGRAFIA DE CONSULTA

Transcende a importancia da pesquisa bibliografica em qualquer
trabalho de estudo dos problemas juridicos. Quandoc o Direito se
afirma no tempo, ndo estd parado mas fazendo Histdria, a investi-
gacio é um dos clementos mais valiosos para a definicio das situa-
cdes presentes.

N&o va parecer ao leitor que seja vaidade de um autor a enume-
racio de obras as dezenas para um ensaio de limitadas propor-
¢oes. Uma tarefa estafante assim merece, sem divida, maior com-
preensdo e melhor consideragio critica. Ndo ¢ uma tarefa ficil, pois
exige paciéncia e exatidio.

Para o jurista, escritor, tratadista ou ensaista, os livros consti-
tuem uma espléndida fonte de orientacdo para o entendimento da
verdade juridica ou cientifica. Oferecem ao autor subsidios para
a formagdo do seu pensamento, Dédo ao leitor condiges de buscar
a controvérsia ou a oposicio,

A realidade, na maioria das vezes, n@o aparece como uma so.
Ndo se dispensa, para o seu conhecimento, as circunstincias de
espaco e de tempo. Sobretudo, no Direito onde as afirmacdes de
Geografia e de Histdria, se fazem imponderaveis para a adequagéo
dos fenédmenos juridicos positivos.

Uma bibliografia, quando vasta, ou quanto maior for, remete o
curioso, ou o estudioso, para a afericdo de posicdes que se con-
firmam ou nfo, em virtude talvez de regras que sendo as mesmas
sofrem mutagdes faticas. O fato passado nio é o fato presente,
mas 0 acontecido faz o futuro inevitivel.

As grandes contribui¢Ses responsaveis, as obras que se tornaram
classicas, a andalise do progresso cientifico no Direito, as transfor-
magdes que atingem a sociedade, jamais permitem que os fenémenos
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juridicos possam ser equacionados longe de fundamentos que tenham
suporte no mundo de hoje.

Néo deve haver, por assim dizer, a preocupagido de apenas lem-
brarem-se aqueles que conosco comungam das mesmas idéias. Um
livro novo nao é a repeticio de velho livro. Na polemizacdo, no
didlogo intelectual, reside a harmonia indispensivel a identidade
do pensamento criador.

A riqueza da literatura juridica italiana e de lingua castelhana, a
clareza que torna os franceses mestres da andlise substancial e cien-
tifica, as contribuigbes de origem portuguesa e brasileira, obrigam
forcadamente a todos quantos se preocupem com a problemética
da evolugdo do Direito,

Poderiamos, sem davida, montar este despretensioso ensaio sem
O apelo aos recursos bibliogrificos. Nfo o fizemos, no entanto,
em homenagem aqueles que possam pretender realizar trabalho de
maior dimensdo intelectual. Ou aqueles que, indo is fontes, melhor
se deixem orientar e convencer.,

Optamos, como adiante se verd, pela ordem alfabética na enu-
meracdo dos autores consultados ou lembrados, partindo da citagfio
do nome proprio usado nas diferentes obras, ¢ nio dos sobrenomes
que possam acarrctar confusdes. Cada obra, todavia, traz apenas
a data de sua edicdo e origem.

E o quanto basta para a consulta ou para a busca das fontes
bibliograficas. As indicagdes, naturalmente, correspondem 3s cita-
coes apontadas nos textos dos capitulos que compdem o livro.
Falhas poderdo existir. Mas falhas, sem divida, sandveis e que ndo
prejudicam a livre pesquisa.

A

ADOLFO KLITSCHE DE LA GRANGE — Giurisdizione Ordinaria nei
Confronti delle Pubbliche Amminisirazione, Padua, 1961.
ADOLFO MERKL — Teoria General del Derecho Administrative, Ma-

dri, 1936.

AFONSO NAVA NEGRETE — Derecho Procesal Administrativo,
México, 1959,
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nmistragdo, Coimbra, 1948.
AGUSTIN A. GORDILLO — Derecho Administrativo de la Economia,
Buenos Aires, 1967.
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— El Acto Administrativo, Buenos Aires, 1969.
— Estudios de Derecho Administrativo, Buenos Aires, 1963,
— Inmroduccion  al Derecho  Administrativo, Buenos Ailres,
1962/1971,
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Paulo, “ao lado do grande valor
cientifico que as meditagdes do
Autor revelam, seu cunho diditico
ressalta & simples leitura do indice
da matéria, em contraste com os
trabalhos macigos e pesados da
doutrina estrangeira”. Como afir-
ma o Prof. Ataliba, o Professor Oli-
veira Franco Sobrinho imprime as
premissas e, especialmente, as con-
clusdes “o cunho da sua persona-
lidade marcante e da robustez de
suas convicgbes fundamentais”.

Ja para o Professor José Nicolau
dos Santos, antigo Reitor da Uni-
versidade Federal do Parand, tem
sido o Professor Oliveira Franco
Sobrinho “o mais incansdvel joa-
lheiro de idéias, o mais hébil ar-
quiteto do pensamento e o mais
prédigo disseminador de cultura, de
quem o Parand e sua Universidade
podem se envaidecer, em qualquer
época”. Para a critica de Nicolau
dos Santos, o Professor paranaense
continua a dar, com este novo tra-
balho o exemplo de continuado,
infatigdvel e irresistivel labor di-
ditico.

Tal € a categérica afirmagdo de
dois dos mais ilustres docentes bra-
sileiros sobre A Prova Administra-
tiva, onde o valor da prova se iden-
tifica com a protegéo dos direitos e
o conceito da verdade na prova tra-
duz formagdo de convencimento.
Através deste livio — ponto de par-
tida para esclarecimento da verda-
de no processo — atinge o Profes-
sor Manoel de Oliveira Franco So-
brinho toda a problematica relacio-
nal administrativa.

Ao promover mais esse langa-
mento do insigne Autor, a Saraiva
tem a certeza de bem servir a seus
tradicionais clientes: estudantes,
professores, advogados, juizes, pro-
motores, como também aos funcio-
nérios e responséveis pela adminis-
tragdo ptblica.

SARAIVA




