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“For the citizem it is vital
that all power should be used in a way confor-
mable to his ideas of liberty, fair dealing,
and good administration”,

H W.R WADE

“ADMINISTRATIVE LAW”
University of Oxford

“The administrative process
consists of carrying on the business of government
- or regulating the affairs of individuals in the par-
ticular community in the interests of all”,

— “Te undersfand the administra-
tive process, with which adminisirative law is vitally
concerned, it is necessary to return to the distinction
between administration and policy, as that distinction
works out in practice,

J. F. GARNER
“ADMINISTRATIVE LAWY
London, 1970.



PALAVRAS DE PROEMIO

Pode o Parand orgulharse de sua destina¢do econdémi-
ca e demogréfica, crescentemente préspera e evolutiva, no
concérto das demais unidades da Federacdo, ou mesmo, no
confronto com paises estranhos, de idéntica densidade popula-
cional. Somos gente dindmica, empreendedora, construtiva: agri-
cultura, inddstria, transporte, comércio, expandidos, com ascen-
¢do veloz, nas curvas estatisticas.

Deve orgulhar-se o Parand de seu passado histdrico e
cultural, lembrando, sua pequena Capital, de 1912, de ses-
senta mil almas, apenas, teve a audécia de erigir, em gra-
nito eterno, com firmeza espiritual, as sete colunas de seu
templo de ciéncias, letras e técnicas, que é esta velha Univer-
sidade 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 Universidade
em cada Provincia do névo Império.

Duas convicgdes, portanto, assomam ao espirito regionalis-
ta: o lastro de uma vocagdo cultural irresistivel, que féz de
Curitiba, desde as primeiras décadas do século, a “Coimbra Bra-
sileira”; e o roteiro aberto, para um futuro rico, econdmicamente
sélido, mercéd de tddas as possibilidades telUricas, com que
Deus dotou o rincdo em que vivemos.

Resta balancear, entre passado e porvir, a imagem do
presente. Nao basta a ufania, de vermos brotar do solo, as imen-
surdveis florestas de café, as maiores do Brasil e do mundo.
N@o basta contemplarmos a distencdo quilométrica de trilhos
e asfaltos, rasgando a paisagem virgem e verde das aruacérias
nativas. N&o basta aplaudirmos a sinfonia estridente e meta-
lica dos guindastes portuérios, intercambiando mercancias e des-
pejando divisas, no erério pUblico.




Necessério é, também, exportar idéias. Rasgar mais am-
plamente os horizontes da inteligéncia. Plantar sementes do pen-
samento cientifico, literdrio e artistico, que definam, numa flo-
resta de paimas ocu de louros, a fisionomia cultural da gente
nativa, como os préprios pinheiros, eretos e compactos, foto-
grafam e definem & pujanga e fartura da terra.

A humanidade {3 estd 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 instantdneas, de conhecimentos novos e re-
novados, de idéias nascentes e frutuosas, tédas as latitudes pla-
netdrias. Os antigos velculos de comunicagdo do pensamento —
correio, telégrafo, telefone, livro, jornal, cinema — e os moder-
nos meios de percussdo das palavras e gestos ~ rédio, televi-
sdo, radar, telefoto — fazem as fronteiras humanas convizinha-
rem, de pélo a pdlo, ou melhor, de astro a astro. Foi a expe-
riéncia dos selenautas.

O livro, porém, pela sva permanéncia no tempo, pela sua
tangibilidade no espaco, ainda, continua a ser a viga originaria
e ostensiva do saber humano, das construgdes universitarias. A
Universidade nada mais ¢, em suprema sintese, do que uma
grande biblicteca, capacitada de gerar muitas bibliotecas.

XX XX

Deu-me o prazer e a honra, o Professor Manoel de Oliveira
Franco Sobrinho, de prefaciar seu névo livro -~ “A Prova nho
Processo Administrativo” — programado na série de edi¢bes do
Conselho de Pesquisas da Universidade Federal do Parana.

E, sem duvida, honra muito alta, por fodos os titulos, gizar
um prefacio a Franco Sobrinho. Mas ela é acrescida, ainda, por
uma particularidade, a qua! deve ser recordada: ésse convite pro-
vém, exatamente, do preclaro mestre paranaense que foi, ha
anos transcorridos, em 1953, o Catedratico-Presidente e Exami-
nador da Banca de Concurso da Cadeira de Teoria Geral do
Estado, quando, entdo, como examinando, tive oporiunidade de
disputar ingresso no magistério e na douta Congregagdo da
Facuidade de Direito.



E, tambérm, prazer indizivel, comparecer, com palavras de
proémio, as ligdes juridicas de Franco Sobrinho, porque, verifico
e testemunho, como admirador e amigo, sua inexcedivel tarefa
de semeador de idéias e de livros. Incansdvel, persistente, labo-
rioso, leva o jurisconsulto patrio, ac prelo, cadenciadamente, ano
por ano, més por més, e até mesmo dia por dia, o fruto sazona-
do de uma vasta erudi¢do histdrica, socioldgica, politica, econd-
mica, literaria e juridica. Os livros se sucedem, anualmente, os
ensaios se multiplicam, em revistas nacionais e estrangeiras, as
crbnicas e artigos doutrindrios ilustram os jornais de cada dia.
Franco Sobrinho tem side o mals incansavel joatheiro de idéias,
o mais habil arquiteto do pensamento e o mais prédigo dissi-
minador de cultura, de quem o Parand e sua Universidade po-
dem se envaidecer, em qualquer época.

N3o |he bastam os editbres brasilicos. Suas monografias,
ndo raras vézes, tém impressdo origindria em paises sul-ame-
ricanos e as lemos, pela primeira vez, em publicacdo castelha-
na. O mesmo se afirme, de grande soma de seus ensaios juri-
dicos, ilustrando revistas universitdrias internacionais. Ndo se-
ria possivel memorar, aqui, t0das as obras publicadas, porque
constituiriam rosdrio intermindvel. Mas, alguns exemplos sdo
elucidativos da seriacdo geogréfica e cronolégica: “Concessdo de
Servicos PUblicos”, Curitiba, 1937; “Direitc Internacional Poli-
tica”, Curitiba, 1963; “Da Desapropria¢do”, S. Paulo, 1940;
"Direito Processual Administrativo”, S8o Paulo, 1971; “Autar-
quias Administrativas” (Prefécic de Clovis Bevilagua) Sao Paule,
1939; "Pratica do Direito Internacional” (Ed. DASP), Rio, 1960;
“"Municipio e Municipalizacdo” (Ed. DASP) Rio, 1964; “Estucos
de Direito POblico”, Rio, 1966; “A Funcdo PuUblica”, La Plata,
Argentina, 1968; “O Poder Politico e o Poder Administrative”,
La Piata, Argentina, 1968.

Sdo éstes, da Estante Paranaense, os trabalhos cothidos
da farta producdo literdria do mestre universitario. Svas li-
¢des se disseminam, ininterruptamente, desde 1937, as ho-
ras que soam, pelos maiores centros editoriais do Brasil e da
Ameérica. Foi, mais além, Franco Sobrinho. Como conferencista e
parlamentar levou, também, de viva voz, a doutrina juridica
brasileira para diversos congressos internacionais: Representan-
te-Suplente do Brasil na IV Reunido Interamericana de Juriscon-
sultos, em Santiago do Chile, 1959. Observador Parlamentar



na X| Assembléia Mundial de Saude, em Genebra, 1960; Ob-
servador Parlamentar na Xlil Conferéncia Geral da UNESCO, em
Paris, 1960; Delegado do Brasil na XVI Assembléia Geral das
Nacdes Unidas, em Nova lorque, 1961; Negociador do Bra-
sil na ALALC, em Montevidéu, 1964,

Ninguém mais autorizado, para interpretar o contexto nor-
mativo e doutrinério do Direito Administrative Brasileiro, que o
préprio Catedratico dessa disciplina, em nossa Faculdade de
Direito. Além de professor, hébil e erudito, na didatica universi-
téria, Oliveira Franco Sobrinho teve o mérito pessoal de haver
contribuido, em épocas diferentes, para modelar a Ciéncia e a
Arte Juridica Pétria, em sua triplice esfera de atividade: a le-
gislativa, a administrativa e a judiciéria.

Teve oportunidade o Autor de legislar o Direito, como
Deputade Federal, em duas legislaturas. Teve ensejo de
executar o Direito, em altas funcdes administrativas, como Se-
cretério da Justica do Estado do Parand, como Presidente do
Instituto Nacional do Mate, e, ainda, na Presidéncia da Caixa
Econdmica Federal do Parana. Teve, e continua a ter, a mesma
ocasidao, de aplicar, judicialmente, o Direito, como Ex-Pro-
curador Regicnal da Justica Eleitoral, Ex-Procurador Geral da
Justica do Parané e, na atualidade, como emérito Juiz Federal em
nosso Estado.

Também, nenhum assunto juridico enfoca maior importan-
cia e oportunidade, do que éste que o Autor titula: “A Prova
no Processo Administrative”, Todo o Processo Adminisirativo
ainda é uma legislacdo increada. Permanece amorfo, imoldado
pela Lei, conseqiientemente, dificil em sua interpretacdo e apli-
cabilidade. Ainda ndo fundamentou praxes homogéneas, como
as que caracterizam férmulas e ritos do Processo Judiciario, tan-
to Civil como Criminal; ritos e férmulas Uteis e indispensaveis,
para balizar o caminho da mais perfeita objetivacdo do Direito
e da Justica, Uma de suas falhas mais sensiveis revela-se, na
disjuncdo entre o Direito Administrativo e o Direito Probatério.

De antemdo, Franco Sobrinho, a quem sobra autoridade
e mestria, para tal emprésa, deliberou incidir, com sua doutrina,
sObre esta lacuna preexistente, no contexto legal administrati-
vo. E o préprio Autor quem justifica:
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— “N3o hé propriamente um critério justo e informativo
quanto & matéria de prova no Direifo Administrativo para as
controvérsias surgidas na instdncia competente, tornando assim
inécuas as contribuigBes valiosas trazidas pelo Direito Proces-
sual”.

Ora, se considerarmos, com o velho e sempre sabio Gus-
mao, que “o Direito Probatério é o ponto culminante de toda
a Processualistica”; se considerarmos, com o ndo menos sabio
Teixeira de Freitas, que “a prova é a alma do Processo”; se
considerarmos, ainda, com o velhissimo Bentham, escreven-
do hé dois séculos, que “a arte do Processo nada mais é do
que a arte de ministrar as provas’ — concluise, inevitavel-
mente, que o eminente mestre universitario paranaense es-
t4 ofertando a Ciéncia Juridica Adminitsrativa, guer pétria,
quer internacional, a mais valiosa e oportuna contribuicdo
doutrinéria, que se pode desejar. Seu ndve livro ndo enrique-
ce, sdbmente, nossas estantes nacionais, mas tédas as bibliotecas
especializadas, no saber juridico, em qualquer continente onde
se sifuem,

A melhor e a mais sdbia licdo que ensina o Autor a seus
discipulos, amigos e leitores, né&o estd escrita, contudo,
em seus livros, nem na dissertacdo verbal de suas aulas e con-
feréncias, Reside em si mesmo. E refletide em suas atitudes
morais e em seu trabalho mental. Franco Sobrinho é um homem
de fé. Confia no poder intelectual da gente brasileira. Acre-
dita no Parand e sua Universidade. Dé-nos, a todos, alu-
nos e professbres, exemplo continuado, infatigével, irresis-
tivel de labor didético. Sabe que uma Universidade — ndo
hé outro simbolo, nem outra finalidade para ela — é uma
imensa Biblioteca, com o direito e a vontade de crescer mais.
De crescer e multiplicarse. De gerar mais livros. De conquis-
tar novos conhecimentos. De expandir sabedoria. De erigir
mais pilares de ciéncia, técnica, filosofia.

Por tudo isso, tem sido Franco Sobrinho ésse incansével
semeador de livros, fazendeo jus aquela formosa henedicdo do

Poeta da Brasilidade. J& plantou éle, para o Brasil e o Parang,
e muito além das fronteiras pétrias, uma sementeira de pa-

ginas doutrindrias, de ensinamentos sadios e frutuosos, como
sdo frutuosos e sadios os verdes pinheirais de nossa terra na-
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tal. Em todos os tempos, no Parand, ninguém o ultrapassou,
na faina ingente de germinar idéias e de ampliar as searas da
inteligéncia conterrdnea.

Deve o Parand e sua histérica Universidade ser muito gra-
ta ao Professor Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, pelo re-
cente volume, que vem somar, ao patrimdnio cultural de nossa
gente. Quanto a mim — o examinando de ontem, o prefacia-
dor de hoje — sinto-me, ainda, mais particularmente grato e
envaidecido, ao acrescer, também, algumas paélidas péginas de
oreambulo, aquelas que foram cinzeladas pela méo de um mes-
tre da Ciéncia Juridica brasileira.

JOSE NICOLAU DOS SANTOS

Ex-Reitar da Universidade Federal do Parans.
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] — O VALOR DA PROVA

Assunto um tanto descuidado pelos nossos administrativis-
tas e encarado desde hé& muito como de pouca importancia
pelos estudiosos do moderno Direito Administrativo, & aquéle
gue diz respeito & matéria de prova em face da fungdo juris-
dicional e das relagdes entre Administracdo e administrados no
tocante ao ato que enseja recurso processual.

Nao hd propriamente um critério justo e informative quan-
to & matéria de prova no Direito Administrativo para as con-
trovérsias surgidas na instdncia competente, tornando assim
inécuas as contribuicoes valiosas trazidas pelo Direito Proces-
sual.

O valor da prova pelos seus elementos judiciosamente
apreciados na relacdo juridica, assenta nos principics basicos
dos sistemas juridicos e legitima o exercicio pleno da fungao
iurisdicional, através dos diferentes orgdos e poderes do Es-
tado.

Poucos, entre os que estudaram o Direito Administrativo
na pratica administrativa, levaram em consideracdo a exten-
sdo do poder administrative dianfe dos pressupostos juridicos
em que a jurisdicdo é exercida aplicando normas civis ou de
natureza penal.

2 — A ATIVIDADE NORMATIVA DO ESTADO

Ninguém ignora que na sua atividade normativa o Es-
tado se deixa envolver por principios legais aos quais estd
ovrigado, principios que em sentido genérico constituem 18da
aquela matéria chamada contenciosa-administrativa ou ainda
jurisdicional quando privativa da fungdo peculiar &s autoridades
administrativas.
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N3o basta teimar na pouca importéncia que administrati-
vistas do passado deram ao estudo racional da organizagdo ad-
ministrativa, desde quando o Direito Administrativo ndo con-
seguiu mais fugir de aplicar regras gerais aos diferentes pode-
res, regras cujo conteldo impde disposicdes expressas nascidas
expontdneamente das necessidades do corpo-politico.

Ha que ter em conta, no tocante & hierarquia administra-
tiva, n3o sd a relacdo juridica-administrativa, mas os fatos-fend-
menos-juridicos que atuam no complexo da dindmica estatal.

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

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

3 — A PROTECAO DOS DIREITOS

Desde que o Direito Administrativo estd forgado a cumprir
vérias missdes, ndo sé devido a variedade infinita do procedi-
mento administrativo, claro fica que os problemas plantados
possuem carater relacional-juridico e atingem diretamente a
jurisdicdo contenciosa.

Precisamente num tempo em que as controvérsias ganham
profundidade, em que a protegdo dos direitos ndo se limita ao
procedimento civil, em que a Administragdo ativa se distingue
como demandante e demandada, é que a matéria de prova
se torna importante na sua determinagdo positiva contra o ar-
bitrio administrativo no processo contraditério.

A sujeicdo dos 6rgdos administrativos ao direito & uma
consequéncia dos sistemas juridicos e da ordem constitucio-

1} Ver Ludwig Spiegel — DERECHO ADMINISTRATIVO -~ Derecho Administrative y
Processual — pdags. 87 e sots.
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nal: os mesmos principios que se aplicam no procedimento ci-
vil podem ser aplicados no procedimento administrative, ape-
nas com reserva da jurisdicdo.

N&o hd divida que também o Direito Administrativo ted-
ricamente repousa em suas origens numa base juridica sub-
ietiva: formaliza-se também mediante acdo contra o Estado,
dependente dos prazos hdbeis transcorridos e das provas que
aduzidas consagrem o convencimento decisério.

4 — PODER NAO AUTORITARIO

A afinidade do Direito Administrativo com o Direito Ci-
vil, torna indubitdvel que existe entre ambos os direitos na ex-
pressdo material e forma harmonias que assentam no sistema
institucional, destacando-se apenas peculiaridades que decor-
rem de relagdes juridicas em face das consequéncias definidas
na func¢do de administrar.

Convém notar que a ordem juridica e a organizacdo ad-
ministrativa ndo 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 exis-
tem do que aquelas que aparecem no Direito Privado ou mes-
mo Penal (2.

Quanto a matéria de prova administrativa e sua natureza,
cumpre lembrar que entre o direito escrito e o direito ndo
escrifo, ndo preponderam distingdes rigorosas gue sejam ab-
solutas, nésse caso impedindo manifestas relacdes que se tor-
nam no mais das vézes caracteristicamente subjetivas.

Provar o alegado, no sentido amplo da defesa admi-
nistrativa, resulta virtualmente de um conceito capital de di-
reito, considerande que o peder de mande nio é autoritirio e
que o mandato abusivo pode ndo corresponder & vontade da
autoridade superior ou do érgdo hierdrquico atuante e respon-
sdvel (*).

2) Ludwig Spiegel — obt. cit. — pag. 178. _
3} “Tal poder (poder de mando), contrariamente a un toncepto bastante generalizads
no es AUTORITARIO™ (Ver Aparicio Mendez — LA JERARQUIA — pag. 34).



5 — A RELACAO JURIDICO-ADMINISTRATIVA

Vale como lembranca a ligdo de CIRNE LIMA:

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

b} chama-se-lhe relagdo de administracio, segunde o mes-
mo critério, pelo qual os atos de administracdo ou de finali-
dade se opdem aos atos de propriedade ou de arbitrio (4.

Nessa vasta drea complexa por onde se fazem as relagles
juridicas, & precisamente no Direito Administrativo que a re-
lago de administragdo adquire a plenitude da sua importan-
cia {7).

N&o é uma relagao que se possa chamar de zsbstrata ou
imprépria porgue através dela se exiroverte o poder do Es-
tado e o seu exercicio, ou porgque o poder administrativo na
sua atividade ndo pode ignorar o principio que informa o di-
reito de cada um frente & Administracdo.

Ndo se faz defesa, na relacBo administrativa, sem que
provar ndo se possa o possivel direito pretendido, aplicdvel que
se torna ao processo administrativo o mesmo principio consti-
tucional da defesa em juizo, como bem pondera AGUSTIN A.
GORDILLO ).

Llembra o professor argentino, com muita clarividéncia,
sem necessariamente tratar da matéria de prova, certos prin-
cipios que $83o ajustdveis ao sistema juridico e & ordem cons-
titucional:

a) o principio da defesa como critério de eficdcia adminis-
trativa; e

b) o principico da defesa como critério de eficicia politi-
ca ().

Observe-se que a relagdo administrativa tem no processo
(modus procedendi) a sua peculiar manifestacdo: sobretudo

4] SINOPSE DE DIREITD ADMINISTRATIVO BRASILEIRD — pdg. 19,

5} Ryy Cirne Lima — trab. cit, — pég. 10, -

&) Ver LA GARANTIA DE DEFENSA COMQ PRINCIPIO DE EFICACIA EN EL PROCE
DIMIENTO ADMINISTRATIVO — Revista de Direito Poblico — n.© 10/14.

7) Agustin A Gordillo — trab. cit. RDP — 10/16.
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quando considera na demanda a importdncia das partes que
nela atuam, ligando os interésses contrapostos ou os direitos

confiitantes,

N3o ha defesa, nem eficdcia quanto aos efeitos dela, sem
que a matéria de prova assuma condigdo de relévo juridico na
orientacdo dogmética do processo administrativo,

6 — PROCESSO E RELACAO JURIDICA

Nunca seria erréneo afirmar que o processo integra, co-
mo um dos elementos substanciais mais caracteristicos, a re-
tacio juridico-administrativa no planc das atividades estatais.

Faz elo entre Administragio e administrados, agentes ad-
ministrativos e administrados, ou entre a Administragdo e 0s seus
agentes delegados no exercicio da fun¢o administrativa e ju-
risdicional.

Hoje em dia a teoria jamais deve contrariar a pratica na
Administracdo, pois os fatores imprescindiveis ao conhecimen-
to da orgénica estatal orientam o pesquizador para agueles
lages que unem govérno e governados, administradores e ad-
ministrados.

Poderd ndo parecer juridico, mas é tanfo juridico, como
técnico e cientifico, dar ao processo administrativo essa po-
si¢do Inaliendvel diante dos fendmenos componentes da orga-
nizacdo estatal como autdntico sistema de valores juridicos e
institucionais.

O que importa na relagdo-juridico-administrativa sdo pre-
cisamente os lagos que {untam poderes e Orgdos dentro da
realidade do Estado como corpo politico ou como organizagio
adequada a direcdo no plano dos servicos pUblicos e suas es-
pécies personificadas.

Trata-se aqui de conciliar o interésse pUblico com o direito
dos administrados: a seguranca juridica para os que dependem
da Administracdo através do contrdle das formas que a lei de-
ferminar para gue os atos governamentais se fegitimem na lega-
lidade (5).

[t T TE S —

8) Ver Paul Dusz — LES ACTES DE GQUVERNEMENT — Lo Contréle deos Formes —
pdgs. I0I/2.
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7 — ESTRUTURA LOGICA E NATURAL DAS NORMAS

Impossivel aceitar a relacdo-juridico-administrativa como
resuifante de juizos hipotéticos dado os pressupostos da condu-
ta do Estado na ordem administrativa, pois ndo incide essa re-
la¢do juridica sendo sdbre a realidade de um sistema que se
atém a normas programaticas de conhecimento, orientagdo e
diregdo de servicos essenciais (9).

Tédas as disposicdes ou normas administrativas tém a es-
trutura légica e natural das normas juridicas no sentido que
melhor compreendem os sujeitos de uma relagdo, ndo sé quan-
do atribuem direitos e obrigacBes que s3o reciprocas, mas so-
bretudo guando constituem condicdo de organizacdo, eficécia
e aplicabilidade do principio constitucional.

Tais disposicdes ou normas administrativas apenas distin-
guem-se das outras normas juridicas pelos fins reguladores,
decorrem de principios instifucionais que se ativam através
de relagBes que dizem respeito ao sisterma de govérno, sua for-
ma, reparticdo ou divisdo de poderes, integrafivas que sdo da
relacdo-ordem constitucional-politica.

Problema que se apresenta de imediato € o de saber qual
o valor das normas administrativas na relacdo-juridico-adminis-
trativa, embora o problema ndo resulte em graves controvér-
sias dentro do comportamento do Estado submetido a uma or-
denaclo juridica e jurisdicional conformada pela natureza das

instituicdes politicas.

Com maior razdo, portanto, na esfera de atvacdo do Esta-
do, a par da relacdo de administracdo como diz CIRNE LIMA,
“coexiste, no Direito Administrativo, enquanto direito puUblico,
a rela¢do de direito subjetivo”, invaridavelmente nascendo “da

transferéncia ou do exercicio de uma parcela do poder esta-
tal” (19),

?) A doutrina kelseniana s8bre as proposicdes juridicas como jufzes hipotéticos,
sdo dificeis de aceitagio pelo Direlto Administrativo. As consequéncias juridicas
devem estar vinculadas a determinadas condicdes. No entante, aceitamos Kelsen,
quande informa que as regras de direito e as proposicdes s3o expressdes si-
ndnimas {Ver TEQRIA GENERAL DEl, DERECHO Y DEL ESTADO — pégs. 53/138).

10) Ruy Cirne Lima — Trab. cit. — pég. 21.
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8 — CONDUTA ESTATAL E RELACAO

Considerando que a conduta juridica estatal sé pode ca-
racterizar-se pela relagde, capitulo importante na investigacdo
do fendmeno politico organizacional é aquele que contrapde ao
interésse publico o privado, o direite do cidaddo ao direito
do Estado.

Pode dizer-se, sem maior énfase, que o Estado como
pessoa e a Administragdo como vontade, ndo ddo vida aos di-
reitos para que ndo sejam respeitados, ndo déo sintonia as
normas para nao serem cumpridas, ndo ddo existéncia as leis
para ndo constifuirem valores.

Em outros térmos, no momento em que o direito subje-
tivo se concretiza, {4 se incorpora ao patriménio juridico do
sujeito, criando uma situagdo juridica-relacional capaz de ofere-
cer garantias que projetam a posi¢éo juridica em face do poder
administrativo.

9 — A JURISDICAO NA HIERARQUIA

N3o hé jurisdicdo mais ampla que a referente ao poder
administrativo, estendendo-se a todos os setores da Adminis-
tracdo ativa e até onde o Estado possa exercitar as atribuigOes
legais e constitucionais que delega, outorga, confere e executa.

Eis o porque, dos atos administrativos, como atos juridicos
praticados segundo o Direito Administrativo, pelo Estado ou
pelas pessoas administrativas, alcancarem plano cuja amplitude
engloba situacdes constitutivas, asseguratdrias, modificativas
cu extintivas de direitos.

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

10 — ATOS EXECUTORIOS E PROCEDIMENTO

Nos atos executérios, que independem de aspreciagdo pré-
via de outro poder, no caso o Poder Judiciério, executados qua-

19



se sempre coercitivamente, praticados nos diferentes niveis de
jurisdicdo, as causas para serem apreciadas sdo dependentes
quando da impugnagdo de matéria de prova para quaiguer efei-
to recursal.

Dos atos executdrios decorrem uma série de procedimen-
tos diversos para que possam ser declarados como inexistentes,
nulos, anuldveis, revogaveis ou suspendiveis, onde a prova ma-
terial e documental se faz importante como igualmente acon-
tece no processo civil,

Quanto as causas de nulidade hd que considerar a incom-
peténcia, o objeto ilicito ou impossive!, 8 forma ndo autorizada
em lei ou a ineficAcia declarada, situagbes essas que irdo deter-
minar pela validade ou invalidade do ato administrativo,

Quanto &s causas de anulabilidade ndo hé como ndo consi-
derar a incompeténcia relativa ou a incapacidade, os vicios re-
sultantes de &rro, dblo, simulacio ou fraude, todos problemas
que se criam exigindo manifestacdes que assentem em provas
reais na sua evidéncia juridica.

Quanto, porfanto, a fungdo jurisdicional, esta ela conju-
gada & autoridade administrativa, sobretudo porque a ativi-
dade jurisdicional também & funcglo privativa da Administra-
cdo ativa no locante ac poder de comandar, ao poder admi-
nistrativo, ou & capacidade de gestdo.

11 — VALORES HIERARQUIZADOS

De conformidade com a organizagdo politica, para que
exista jurisdicdo administrativa bem qualificada, é necessério que
se compreenda o problema da hierarquia e dos valores hirar-
quizados, encarando as relaces hierarquicas segundo critério
integrador e orgénico ().

Y

11) Ver: Roger Bonnard — PRECIS DE DRCIT ADMINISTRATIF — ta hirarchie Admi-
nistrative — pags. 267/8; Rafael Bielss — EL RECURSO JERARQUICO -— Su
Institucién ¥y su Régimen Juridico — pdg. 311/12; R, Hugot Derville —~ LE PRIN-

CIPE HIERARCHIQUE DANS L'ADMINISTRATION FRANCAISE - pdgs. 19/24;
Aparicis Mendezr — LA JERARQUIA ~ Concepto y Definicidn — pégs. 8/20;
Arturo Lenfini — INSTITUZIONI DI DIRITTO AMMINISTRATIVO ~ Val. 1 ~ pag.
o9,
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N3o hé, pois, uma hierarquia somente funcional, mas uma
hierarquia tambkém de drgdos que se completam e se integram
na problematica da organizacdo estatal, sem que com isso perca
sentido a posicio de BIELSA stricto sensu juridicamente concei-
tyada (%)

Apcntando como falsa a oposicBo acaso existente entre
hierarquia e descentralizacdo, entre hierarquia e autonomia,
APARICIO MENDEZ bem explica que a descentralizacio é um
sistema orgdnico, enquanto que a hierarquia ¢ uma relaco
técnica entre érgdos (13).

De igual maneira a autonomia ndo rompe com o vinculo
hierarquico porgue o érgdo autbnomo depende da estrutura
estatal para subsistir, tornando-se assim o fendmeno hierarquia
uma nogdo absoluta e aplicdvel também a descentralizacio em
tédas as suas formas (1%).

Observado o Estado como organiza¢do funcional na sua
mecdnica administrativa e dindmica juridica, a subordinacdo dos
érgdos aparece como elemento essencial da hierarquia, através
da qual o poder pUblico se manifesta juridicamente pelas di-
ferentes unidades estafais.

12 — FUNGOES DIVERSIFICADAS

Técnicamente, em distintos planos, primeiro os érgdos,
depois os agentes, determinam-se pelas atribuicdes que lhes
sdo peculiares, submetidos que esido a certas por¢des de res-
ponsabilidade ou a limitadas por¢es de competéncia jurisdi-
cional {1%),

Necessadrio distinguir na plena jurisdicdo administrativa as
divisbes que exirovertem o poder dividido, tanto na escala hie-
rérquica quanto nas diferentes entidades que compdem o Es-
tado, ndo devendo confundirse as condutas funcionais inferio-

12) “El orden jerarquico no crea, pues, subordinacién de personss, sine de funcionarias,
o mas precisamente, de drganos adminiseratives™ {Bielsa — ob. cit. pég. 12

13} Ver LA JERARQUIA - pig. 15,

14} Aparicio Mender — ob. cit. pag. 15,

15) “Para la ciencia de la administracién y pars el derechoe administrativo el regi-
mon orgenico tiene en cuenta cada unidad estatal” (Mendez — cb. cit. pag. 37).
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res ou separadas, com aquelas normas gerais condicionadoras
da atividade orgénica do Estado,

O que hd, na realidade da jurisdicdo administrativa, €
uma unidade estrutural e funcional ao mesmo tempo: a ativi-
dade paralela ou coincidente de fungBes que se diversificam
n&o contrariando o jurisdictio administrativo como expressdo
geral das atividades funcionais.

O que se contém na jurisdicBo administrativa diz respeifo
a servicos e pesscas: através dela se especifica a competéncia,
a plena jurisdicdo ou a jurisdicdo considerada em relacdo aos
orgdos e autoridades, a competéncia que somada marca a po-
sicdo do poder administrativo.

A jurisdig@o indica, no Direito Administrativo, portanto,
uma soma de atividades funcionais decorrentes da unidade do
poder plblico, atividades que podem ser delegadas, concedi-
das, ouforgadas, investidas, convencionadas, provindas do Esta-
do como poder gerador.

De acdrdo com essa posicdo, entende-se por jurisdigio ad-
minisfrativa téda a atividade da Administraco piblica ou de
qualquer dos seus érgdos dentro em regime juridico préprio,
tendo em vista alcancar os seus fins essenciais, de governo ou
de gestdo dos servicos pUblicos (18).

13 — HORIZONTALIDADE E VERTICALIDADE

Bem examinada a jurisdicdo possui um sentido horizontal,
deriva de um conceito de especializacdo absoluta, é exercida
em forma privativa ou exclusiva, integrando aqui vérias fun-
¢des dentro da unidade real e positiva do poder administrati-

vo.

Bemi analisada a hierarquia possul um sentido wvertical,
provém da concentracdo funcional e de um conceito de compe-
téncia relafiva, impondo organizacdo as atividades pdblicas e
tendo em conta a natureza dessas atividades, mas em graus

14) Em falando de Administragdo no sentide geral, como tdda atividade do Estado,
Fritz Fleiner excepciona, a esfera legiferante e da administragio da Justiga {Ver
INSTITUCIONES DE DERECHO ADMINISTRATIVO — trad. esp. pdg. 7}

22



que exigem relagdo de dependéncia, de subordinagdo, vigi-
lancia, representacdo e indices minimos ou méximos quanto &
natureza especifica de cada atividade funcional-administrativa.

Como o Direito-Administrativo se reconhece pelo conteu-
do de suas normas e pela natureza dos seus fins, a jurisdi¢ao
administrativa se reconhece pela sua identidade com a Adminis-
tragio, pelos servigos que vincula ao interésse pUblico, ao in-
terésse da ordem juridico-administrativa e dos meios como
exercitar a vontade estatal sem quebra do ordenamento juri-
dico.

Considerando os diferentes graus da hierarquia adminis-
trativa, todas as fungdes implicam no exercicio de faculdades
jurisdicionais: invaridvelmente, a protecdo juridica, assenta em
problema de competéncia, que se resolve, quanto a natureza
do ato, na esfera recursal.

Para FLEINER, somente dentro do marco da suva compe-
téncia legal, pode um érgdo do Estado realizar atos expressi-
vos da vontade puUblica, ressalvando a necessidade de se de-
terminar sempre os limites entre o direito privado e o direito
plblico (37).

E para nés, salvo melhor posicdo, o juizo da “prova é o
juizo da competéncia: ndo pode a solucdo dos conflitos juri-
dicos na esfera administrativa independer do exame de situa-
cdes que se tornam equivocas quando contestadas e material-
mente sujeilas a prova.

Para a solucdo dos conflitos juridicos na ordem adminis-
trativa s permanece um caminho adequado: aquele do proce-
dimento jurisdicional que da lugar a uma acdo, sem que por

antecipacdo deciséria se precise invadir o &mbito exclusivo do
Poder Judiciario.

E na instdncia administrativa prévia que os conflitos sdo
apreciados, que os recursos sdo interpostos, que a Administra-
¢80 & responsabilizada, considerando-se como vélide um siste-
ma processual especial inspirado na justa proteco do parti-
cular nas contendas entre govérno e governados.

e b e e .

17) Fleiner ~ ob., cit. — pig, 23
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14 — INSTRUCAO E VERDADE JURIDICA

Onde hé processo hé instrugdo no sentido do esclareci-
mento da verdade juridica: podem os 'interessados, mesmo na
esfers administrativa, instruir o pedido, documenti-lo com as
provas do alegado, indicando os atos ou os fatos passiveis de
contesiagdo.

Também no processo administrativo, tudo quanto se pro-
mova com a intencdo de esclarecer, documentar ou provar, é
instru¢Bo na expressdo genérica de conceito processual, consi-
derando-se os fatos que constituem objeto do litigio ou da de-
mahda contra a Administracdo.

Por definicdo, para GUAITA, o processo administrativo,
é uma categoria especial do género processo, tanfo assim que

— "cuando las pretensiones esgrimidas por las partes se
fundan en normas de Derecho Administrativo, nos encontra-
mos sin duda alguma ante un proceso de esta naturaleza, ante
un proceso administrative” (15).

Sem duivida, nas acdes administrativas contra o Estado, o
fundamento do direito ndo é um simples fato que ndo possa
ser provado, cabendo ao autor provar o alegado e ndo ao Es-
tado, surgindo dal a importéncia da instrugdo no processo ad-

ministrativo.

E claro que, para a eficécia da prova, ganham relévo as
circunstdncias de como ocorrem os fatos, o nexo causuval entre
o ato danoso e o interésse particular, ndo devendo a Admi-
nistracdo jamais fugir das obrigagdes relacionais impostas por
fei ou regulamentadas,

15 — A IMPUGNACAQ JURISDICIONAL

O que a doutrina mais moderna estabelecev para a con-
ceituacdo do recurse administrative, transformou-se em postu-
fado juridico cuja tradicdo se encontra no principio da respon-

18] Aurelio Guaita — EL PROCESO ADMINISTRATIVO - pag. 11.
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sabilidade do Estado, por onde se procura evitar os abusos de
funcio ou os abusos de direitos (*9).

E, na realidade, necessédric ndo esquecer que 16da a ati-
vidade estatal supde uma obrigagdo geral e particular, que é
também uma obrigacio legal que dimana do regime juridico
assequrador de garantias gue possuém suporte na responsabi-
lidade do Estado e das pessoas administrativas.

Dest'arte, o processo administrativo, ndo obstante os fins
divergirem, € na esséncla idéntico as restantes espécies de
processos, correspondente & uma sucessdo de atos que ten-
dem a provar ou ndo uma pretensdo, mediante a atuac8o das
parfes no litigio com a Administracao.

AURELIO GUAITA, coloca com precisdo o problema, em
térmos que ndo confundem doutrinariamente:

— “el proceso administrative supone siempre la impugna
cién jurisdicional de un acto administrative™ (?9).

Para impugnar ndo basta peticionar desde que a impugna-
cdo do ato administrativo parte, como € natural, do adminis-
trado quando no uso de faculdades necessariamente permiti-
das em lei, ou quando no exercicio de direitos declarados ou

anteriormente reconhecidos.

Quanto & posicio do demandante-administrado, na sua
impugnacdo ha de provar as causas gue legitimam a demanda,
promovendo para a defesa do direito vuinerado na esfera ad-
ministrativa, o levantamento dos elementos justificantes da exis-
téncia de um direito subjetivo.

19) A literatyra & farta: Pedro Menna Barreto Monclare — DO RECURSD ADMINIS-
TRATIVO — Curitiba, 1959; leonida Ragnisca e Michele Rossane — | RICORSI
AMMINISTRATIVO — Roma, 1954; Jose Cretela Jinior — TRATADO BE DIREITO
ADMINISTRATIVO — Vel V1 — Rio 1969 Rafael Bielsa -~ EL RECURSO JERAR-
QUICO — Rosério, 1939; David lascano — JURISDICIGN ¥ COMPETENCIA —
Buenos Aijres, 1941; Vilar Y Romero — DERECHO PROCESAL ADMINISTRATIVO
— Madrid, 1944; Antonio Corrado Puchetti — IL RICORSG GERARCHICO — Pado-
va, 1938; Felix Sarria — TEQRIA DEL RECURSO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
— Cordoba, 1940; Ranelletsi — LE GUARENTIGIE DELLA GIUUSTIZIA NEilLA PU.
BLICA AMMINISTRAZIONE — Milano, 1948; D'Alessic — LE PARTI NEL GIUDIZIQ
AMMINISTRATIVO - Roma, 19215; Alde M. Sandulli — 1. PROCEDIMIENTO AM-
MINISTRATIVO -~ Milane, 140,

20} Guaita ~ ob. cit. pégs. 10711
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16 — A PROTEGAO JURISDICIONAL

Colocando o problema na sua origem, ROGER BONNARD
muito se preocupa em definir ésse direifo subjetive, que justifi-
ca a faculdade de exigir em qualquer jurisdicdo, mas sempre
condicionando a uma norma de direito subjetivo o ato juridico
individual subjetivo ou jurisdicional, capaz de alcangar na con-
trovérsia o exigivel na demanda (*!).

Facilmente se compreende que a Administracdo ndo reco-
nhecendo a ilegalidade do seu ato, hd também de exigir em
contrapartida que o ato impugnado para gozar de protecao
jurisdicional se apresente efetivamente com os requisitos pré-
prios de legal figuragdo juridica.

ndubitavel que jamais haveria ordem juridica estavel ca-
so as situagoes subjetivas estivessem condicionadas & uma Uni-
ca decis8c administrativa, sem que o administrado pudesse ape-
lar para o contréle hierdrquico ou para as diferentes jurisdi-
cdes administrativas (%2).

Ancte-se, segundo SARRIA, que o direito subjetivo

— “puede revestir forma positiva o negativa, puede con-
sistir en una obligacién de hacer o de no hacer, en realizar un
hecho o emitir un acto administrativo, en dar alguna ¢osa, en
la exencién de una carga real o personal, en todas las formas
por fin, en que el derecho puede manifestarse en las relacio-
nes ordinarias” (*%).

Dat a importéncia fundamental da natureza da prova no
processo administrativo: n8o se deve permifir que © ato susce-
tivel de impugnacdo no recurso administrativo, ndo traga no
seu bojo aqueles vicios que comprovem, textualmente, a sua
ineficcia declarada ou ¢ seu objeto ilicito.

Qualguer ato é que ndo pode ser motivo de graciosa im-
21} Ver LES DROITS PUBLICS SUBJETIFS DES ADMINISTRES - pios. 38 e zegts.
22) Dou razSo a Garcia Qviedo, quando teme pels inexisténcia de uma ordem juridica
estével, em virtude das situacdes subjetivas, ficarem condivionadas a2 uma decisio
administrativa (Ver DERECHO ADMINISTRATIVQ -~ pég. 128
23) Felix Sarria — TEQRIA DEL RECURSO CONTEMCIOSO ADMINISTRATIVO — pég. 142.
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pugnagdo: hd que considerar as causas de nulidade e de anu-
lacdo, de revogacdo e de validade, de incompeténcia e de for-

ma.

No Direito Administrativo, as formalidade que revestem o
ato administrativo, sdo exigiveis tanto no interésse dos admi.
nistrados, como em garantia da Administragdo, para o acérto
das suyas decisdes {°%).

Também perante a Administracdo e no Direite Adminis-
frativo “a convicgdo deve ser formada no exame direte das
provas” ou “a convicgdo deve resultar de provas para as quais
ndo haja limitagdo preestabelecida de valor quanto ao objeto
provado” (*9).

Aplica-se na esfera administrativa a mesma convicgdo gue
deve resultar da produciio da melhor prova, no sentido sub-
jetivo, objetive ou formal, como cautela contra o arbitrio ou
contra as convicgdes que ndo convencem (%)

No processo administrativo, ainda incaracteristico no re-
gime juridico brasileiro, constifui ficcdo a igualdade de frata-
mento entre os litigantes, acomodada como estéd a doutrina aos
pressupostos da supremacia estatal no trato dos negdcios puU-
blicos.

S6 que no Direito Administrativo o fato por provar-se, em
face de um ato que se impugna ou que se contesta, deve ja es-
tar determinado, formalizado e definido na sua aplicacdo.

17 — A TEMATICA NO DIREITO BRASILEIRO

Acontece que ainds ndo hé, no direito brasileiro, uma lei
geral sdbre normas de processo administrativo: apenas inOme-
ras disposicdes esparsas asseguram a defesas de direitos e in-
ter@sses legitimos dos administrados (7).

24) Alfrede R. Zuanish — LA CQOSA JUZGADA EN EL DERECHO ADMINISTRATIVO -

pags. 61/2.

25} Ver Moacir Amaral Santoes — PROVA JUDICIARIA NO Civil E COMERCIAL ~
Vol. 1 — pag. 19

26} Moacir Amaral Santos — ohb. cit, Vel. | - pég. 20.

27} Ver Caio Tacite — O ABUSO DE PODER ADMINISTRATIVO MO BRASIL -~
pby, 33.
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A posice do administrado ¢ de absoluta inferiori-
dade nas suas relacdes com a Administracdo: as formalidades
especiais que se concedem ao administrado, quando o ato ad-
ministrative interfere com o0s seus direitos, ndo sdo mais que
medidas protelatérias, até que o exame da legalidade, venha
a ser feito pela Oltica jurisdicdo existente.

O direito de representagdo, a reclamacdo administrativa, o
pedido de reconsideracdo e o recurso hierarquico, sdo moda-
lidades graciosas de revisdo do ato administrativo que, dificil-
mente sem oulras influéncias, colocam fim as contendas admi-
nistrativas, enquanto ndo houver, se for o caso, o demorado
pronunciamento do judiciério.

Pelc menos no sistema brasileiro, os exemplos ilustram
o carater “"fragmentério do processo administrativo que se di-
ferencia segundo a legislaco prépria a cada modalidade de
acao administrativa” (*%).

E ndc havendo processo regular, torna-se inconsistente
qualquer prova no preparo da defesa, de vez que a autorida-
de capaz de apreciar a agdo administrativa, pela unilateralidade
dos propédsitos ndo é aquels mais autorizada a decidir contra
a Administragdo que representa.

18 — A PROVA COMO PRINCIPIO DA DEFESA

A regra, no processo, que exige a prova, ou a defesa, &
regra de validez universal: ndo incompatibiliza jamais a Admi-
nistragdo, porque é regra que envolve t6da a noglo de proce-
dimento e processo, permitindo o quanto possivel, a igualdade
das partes litigantes (?9).

GORDILLO adverte:

— “el principio de la defensa es frecuentemente olvidado
en el dmbito administrative, justamente donde nunca debe ser-
lo, precisamente porque la decisién administrativa, a diferen-
cia de la judicial, no solo debe tener en cuenta la solucién nor-

28) Caio Taeito — ob. cit. — pag. 37,
29) H.W.R., Wade — ADMINISTRATIVE LAW — pag. 141.
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mativa del caso, sino también los critérios ya mencionados de
oportunidad, conveniencia, etc.” (3°).

Ma elementos que integram & garantia de defesa e que
ndo podem ser simplesmente ignorados, pois a participagdo do
administrado torna inconfundivel o litigio, por onde se pressu-
poe o direito de ser ouvido, justificando assim a natureza da
refagdo processual.

Na fase instrutdria, a garantia corresponde a alguns aspec-
tos peculiares ao processo em geral, como o da publicidade em
térno do pretendido, ¢ conhecimento do que no processo ad-
ministrativo se contém e o da oportunidade de apresentar ra-
zdes contestadoras do ato impugnado.

19 — O CONGRESSO DE VARSOVIA

Nas razbes, pelos argumentos levantados e pelas questdes
propostas, oferecem-se livre margem a apresentagdo das pro-
vas que possam conduzir o litigio a uma solugdo harmoniosa,
sem nunca permitirse a viola¢do na garantia da defesa ou que
se torne viciado o procedimento administrativo.

O direito a oferecer e a produzir & prova, traz no enten-
der de GORDILLO, as obrigacdes seguinies:

a) derecho a que toda prueba razonablemente propuesta
sea producida, aunque deba producirla la propria administracién;

b) que la producién de la prueba sea efetuada antes de
que adopte decision alguna sobre el fondo de la cuestion;

c) derecho a controlar la produccién d= la prueba hecha por
la administracién, sea ella pericial o testimonial 31,

Qutro ilustre administrativista argentino, preocupado ¢om
problemas que muitc se assemelham aos brasileiros, adverte
que o procedimento administrativo através do qual se realiza a
funcBo estatal, estd obrigando a uma regulamentacio normati-
va axioldgica para preservarem-se na esséncia os direitos sociais
e individuais (3?).

30) Agustin A. Gordillo — trab. cit. — RDP — 10719,

31) Gordillo — tragb. cit. RDP — 10/23.

32) Armando Emilie Grav — LA RAZONABILIDAD EN EL PROCEDIMIENTC ADMINIS-
TRATIVO ARGENTINO — Ciéncias Administrativas — la Plata — 27/21.
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Relata ARMANDQO GRAU, que [ pelos idos de 1936, no
Congresso celebrado em Varsbvia, pelo insfituto Internacional
de Ciéncias Administrativas, para todo procedimento adminis-
trativo, propuzeram-se enfre outras as seguintes indicacdes:

a) audiéncia de las partes;
b) enumeracién de los medios de prueba;
¢} fijacién del prazo en que debe obra rla Administracién;

d) determinacién de lfos actos para los cuales la autoridad
debe requerir la opinién de otras autoridades e consejos;

e} meotivaciéon sumaria de todos los actos que afecten a un
particuiar; e

f) notificacién (*%).

tembra ainda GRAU a inteligéncia da doutrina na adver-
t&ncia quanto a caréncia de disposicBes processuais no plano da
equidade e da confianga existente entre a Administraco e o
administrado, com respeito ao conhecimento por éste dos
iramites da acdo administrativa, dos motivos de siléncio admi-
nistrativo, acesso ao expediente e impearcialidade (34).

20 — A DEFESA E A PROVA

Em falande de imparcialidade, t6da decis8o suscetive!l de
afetar direitos ou interésses, ndo deve menosprezar a pessoa que
foi alcancada pela ato administrativo, dando-lhe elementos de
afericdo que passibilitem a defesa e a prova, ndo desnaturan-
do o procedimento,

Ndo cabe ao Estado, como ndo deve a Administracdo, re-
ter as provas de que o administrado necessite para fazer valer
os seus direitos, sob gualquer motive ou alegacio ndo fundada
em lei (3%).

A inferiorizacao do administrado frente & Administracdo,
s& ndo ganha maior vulio nos paises onde os poderes poblicos
h&o se apresentem como inatingiveis, ou onde o poder de apre-

33) Armandoe Grau — trab. cit. — loc. cit. 27/32.
34) Grav — trab. cit. — /32
35) Ver H.W.R. Wade — TOWARDS ADMINISTRATIVE JUSTICE — pag. 4.
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sentar decisdes adversamente ao particular esteja controiado pe-
las jurisdicbes especiais.

Vale aqui a observacdo de SCHWARTZ, considerando tal-
vez como a caracteristica mais notavel da administragdo publica
moderna, o fato de possuir poderes legislativos e judiciais (38},

Ressalte-se, porém, em aditamento a opinido de SCHWARTZ,
que nos Estados Unidos, desde 1946, com a Lei do Processo
Administrativo, tornou-se possivel consolidar a melhor préfica
administrativa (37).

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

21 — O PROCEDIMENTO PROBATORIO

Seria fazer desumano, um conceito névo de Administragdo,
que aliado ao desenvolvimento, economia e técnica, ndo pro-
tegesse o individuo contra ameacas as garantias |8 consagradas
e as franquias democriticas asseguradas no moderno Estado
de direito.

Nao resta duvida que o Estado moderno, considerando a
adminisfracdo como fendmeno integrado no contexto social,
enfocando com rigor politico a problemdtica da organizagdo,
tem caminhado parz o condicionamento do fator humano na
medida das atuais teoria quantificadoras.

Muitas das circunstancias econémicas, na complexidade das
suas manifestageBes externas, realmente exigem uma corres-
pondente mudanca de estrutura juridica, ou melhor, uma ordem
zdministrativa expressa em férmulas adquadas a permitir a livre
atuacdo do Estado empresério.

Isso significa que, para a mudanga da estrutura juridica

3é) Bernard Schwartz — DIREITO CONSTITUCIONAL AMERICAND — trad. bras. —
pag. 348.

37) THE FEDERAL ADMINISTRATIVE PROCEDURE ACT, assinade em 11 de junho de
1946,
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através das férmulas adequadas, ndo havera processo de frans-
formacdo sem o correspondente processo normativo, sobretudo
para que se possa manter o fator humano como vinculado a
soma dos direitos existentes,

Investigar as transformagGes e propor as solugdes, dentro
do que PEDRO DELFINO chama juntando de creatividade, desen-
volvimento e prospecg¢ao, estd claro que ndo é impor uma visdo
da sociedade politica com propdsitos de dominagdo das liber-
dades juridicas (°%).

22 — O LIMITE TRACADO EM LEI

O poder jurisdicional da Administracdo tem o seu limite
tracado pela lei: nésse limite as pessoas se obrigam e se obri-
ga o Estado, numa extensdo que aproxima govérno e gover-
nados em virtude do exame dos interésses particulares e da
posicdo puUblica estatal.

Criando situagdes juridicas subjetivas, declarando a sua
vontade administrativa, praticando o ato juridico-administrativo,
para que ésse ato possa produzir um efeito de direito, é neces-
sério que seja éle determinado conforme o direito objetivo.

Mas isso ndo significa que o ato ndo possa, sobretfudo pe-
las essenciais motivagdes de fim, como ato de vontade pulblica
atingir o administrado no seu direito ou no seu interésse, desde
que escape as condicBes de forma exigidas para a validade na
sua pronta execugdo.

A garantia constitucional, envolvente da garantia adminis-
trativa, corresponde a responsabilidade puUblica pelo possivel
dano causado e que provado atinge o patriménio particular
do administrado.

Quando se fala de prova perante a Administragdo ou no
Direito Administrativo, conseguintemente se infere da respon-
sabilidade denunciada do Estado tanto por acdo como por
omissao,

38) Dois livros de Pedro Delfino: INTRODUCCION A LA TEORIA DE LA ADMINIS
TRACION — Buenos Aires, 1967; ADMINISTRACICN Y DESARRCLLO — La Plata,
1570.
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23 — A ANALOGIA EM MATERIA ADMINISTRATIVA

No sistema brasileiro, impreciso por falta de normas basi-
lares, & matéria de prova administrativa jamais foi considerada
tal e qual é considerada na exatiddo do processo civil.

Num trabalho de quase meio século, RAFAEL BIELSA, dis-
cutinde a necessidade da jurisdicdo administrativa, defendia a
aplicacio subsididria do Codigo Civil, aos preceitos de Direito
Administrativo (%%}

Por outra parte, afirmava entdo o jurista argentino, a lei
civil tem um valor positive, como lei que &, e nada se ople &
sua aplicacdo extensiva, por analogia, em matéria administrati-

va (¥9),

Assemelhado & o pensamento de OTTORING TENTOLINI,
quando em trabatho de criginal profundidade, estuda “la prova
nel procedimento giudiziario e la prova nel procedimento am-
ministrative” (')

N&o obstante o processo administrativo possa ser um or-
denamento méramente formal, com estrutura menos rigida que
o processo civil, a prova relativa & controvérsia em matéria ju-
ridica, ndo & sdmente uma prova consentida, mas uma prova
que acompanha o fato concreto.

Mé que aceitar no procedimento probatéric administrativo
a instrucdo preventiva como meio de esclarecimento imediato
através da prova pré-ordenada, tendo em conta que a iniciativa
probante no processo administrativo pode ser tomada a qual-
quer momento, enquanto perdurar estd claro a relagdo pro-
cessual de causa e efeito (*?).

Na Italis, como informa TENTOLINi, onde se adotou um
sistema inspirado de Justica administrativa, o comportamento

39 Ver RELACIONES DEL CODIGO CIWIL CON EL DERECHO ADMINISIRATIVO -~
Buenos Aires, 1923.

4Q0) Rafael Bielsa — ob. <¢it. — pig. 83

41) Ver LA PROVA AMMINISTRATIVA — pégs. 5/39.

42} “Uliniziativa per Vacquisizione dells prove nel processe amministrative pud essere
presa in quaiungue momente...” (Tentolini — ob. cit. — pég. F3).
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da Administragdo puUblica em matéria de prove ndo oferece
restricdes & atividade das partes, sendo quanto ao limite pre-
visto da sua possivel admissibilidade (*2).

24 — JURISDICIDADE DA ACAO

N&o ¢ de agora que se pode considerar a importincia do
ato administrativo frente aos direitos adquiridos e com respeito
a terceiros interessados: em tal sentido as garantias correspon-
dem ao fim da acdo que seja juridica e & comprovacao da juri-
dicidade da acdo (*).

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

a) em obrigar que a Administracdo respeite um procedi-
mento;

b) a conferir o direito de acdo a quem seja lesado por ato
administrativo para pedir a sua nulidade ou alcancar uma com-
pensacdo econdmica (19).

Justifica-se o entendimento por motivo da Administracdo
atuar, ndo somente dentro do ambito juridico que se lhe de-
termina, mas pela necessidade de que respeite os direitos estra-
nhos, dando & ésses direifos a situagdo que a éles correspon-
de na ordem juridica (*%).

Desde que existe uma chamada zona mista condicionada
pelo Direito Civil e pelo Direito Administrativo, o ato adminis-
trativo como ato juridico também cria, modifica, condiciona e
extingue direitos de natureza privada, reclamando assim que
quando atacado responda pela repercussdo acontecida em des-
favor dos direitos de oufrem (*7).

43) Tentolini — ob. cit. — Possibili limiti do ammisilitd delle prove nel givdizie am-
ministrativo — pdgs. 157 e sgis.

44) Recaredo F, de Velasco — Al ACTO ADMINISTRATIVO — pég. 280.

45) Velasco — ob. cit. — pag. 280.

46} Velasco — ob. cit. — pdg. 281.

48} Velasco — ob. cit, — p4g. 281,

47) Velasco — ob. cit. — pég. 301 e sgis.
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25 — RESPONSABILIDADE DA ADMINISTRACAO

Analisada a natureza do ato administrativo, esteja éle no
seu conteldo ou forma afetado por motivos de nulidade, jamais
declarado lesivo por parte da Adminisiragdo, cabe ao parti-
cular ou ao administrado a juridicidade da sua suspensdo ou re-
vogagao.

Mesmo que a Administragdo atue discricionariamente, quan-
do o faga deve fazé-lo:

a) sem que haja excesso no exercicio funcional da auto-
ridade, do 6rgdo ou do poder;

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

N3o havendo disposicdo legal expressa ou se o ato fun-
dar-se no siléncio da lei, $6 a necessidade administrativa ndo
basta para afastar & responsabilidade da Administracdo, desde
que pelo procedimento probatério se invoguem consequéncias
lesivas.

26 — O CONCEITO DA VERDADE NA PROVA

Impossivel num ensaio de sintese na anédlise juridica pre-
tender esgotar matéria tao drdua, vasta e complexa, como a que
diz com o estudo da prova, seus elementos, condicdes, espé-
~'es, sobretudo da prova como meio adequado de convenci-
mento decisério.

Uma literatura comparada, assentada na teoria geral do
direito civil, ou na evolucdo histérica dos expedientes proba-
torios, marcada pela influéncia de sistemas conceituais narno-
niosos, da uniformidade ao que chama de instrumentos ou
define como documentos (45),

48) Entre outras chras de direito comparade que merecem relévo: Eduarde Bonnier
— TRATADO TEORICO E PRATICO DE LAS PRUEBAS EN DERECHO CiVIL Y £N
DERECHO PENAL — 2 volumes — trad. esp. Madrid, 1928; Andrei Vishinski — LA
TEQRIA DE LA PRUEBA EN EL DERECHO SOVIETICO — trad. esp. — Buenos
Aires, 1951; Jodo de Castro Mendes — DO CONCEITOQ DE PROVA EM PROCESSO
CIVIL — Lisboa 1961; Frangois Gorphe — DE LA APRECIACION DE LAS PRUEBAS
-- Buenos Aires, 1955; Carlo Furno — CONTRIBUTO ALLA TEQORIA DELLA PROVA
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Nio é esta a inten¢do do presente esclrso, mas sim a von-
tade de transportar para o Direito Administrativo uma expe-
ridncia j& positiva, diante da imperiosa necessidade do pro-
cesso administrativo poder contar com elementos legais capa-
zes de responder as exigéncias do reconhecimento prético de
direitos.

Pelo direito soviético, num tipico exemplo que vale aqui
citar, as provas nao se baselam em qualquer motivo formal:
inclinam-se elas para uma base Unica na sua qualificagdo, base
Unica que reside na convigdo intima de quem julga apoiando o
julgamento, no exame de tddas as circunstdncias da causa no
seu conjunto (3%).

27 — A PROVA NO SENTIDO LEGAL

Quanto ao legislador soviético repudiou a tédas as provas
formais, ndo estando em consequéncia os tribunais limitados a
nenhuma classe de provas, ficando apenas o direito probatério
soviético sujeito a uma postura processual “que encontra seus
fundamentos nos principios do socialismo que estruturam a so-
ciedade e o Estado” (59).

Em contraposicdo ao regime processual soviético, achega-
do as diretivas gerais que devem nortear o jurista, CASTRO
MENDES atendendo ao que ficou exposto na sua obra hoje
cldssica, define para nds a prova no sentido rigoroso e pro-
prio do térmo, assim: '

— "prova é o pressuposto da decisdo jurisdicional que con-
siste na formacdo através do processo no espirito do julgador
da conviccdo de que certa alegacBo singular de fato € justifi-
cavelmente aceitével como fundamento da mesma decisdo”

(")
LEGALE — Padova, 1940; Moacir Amaral Santos — PROVA JUDICIARIA NO CiVil
E COMERCIAL — Sio Paulo, 1954; e Ottoring Tentolini — LA PROVA AMMI-
NISTRATIVA — AMilano, 1950. )

4%9) Ver Andrei Vishinski — LA TEORIA DE LA PRUEBA EN EL DERECHO SOVIETICO
— trad. esp. pag. 195.

50} Andrei Vishinski — ob. ¢it. — préfege — pags. 13/4.

51} Jodo de Castro Mendes — DO CONCEITC DE PROVA EM PROCESSO CIVIL —
pig. 741.
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CARLO FURNO, aproximando a verdade do processo, ou
o processo da verdade, preocupado com a prova no sentido le-
gal, ou com a legalidade da prova na apreciagdo do fato, pro-
cura distinguir acobertado pela realidade o conteldo e os efei-
tos da prova, lembrando

i

— ... si tenga presente che la prova é sempre ISTITUTO
DEL DPIRITTO PROCESSUALE; che essa, poi, spieghi una certa
efficacia fuori del processo e prima che questo si instaurato. . .

().

N&o resta, pois, raz8o para que a prova sendo sempre ins-
tituto do direito processual, ndo seja admitida positivamente co-
mo € na pratica civil, perante a Administracdo e no Direito Ad-
ministrativo.

28 — A EVIDENCIA DA PROVA NO PROCESSO

Precisamente para o Direito Administrativo, antes do co-
nhecimento do conflito pela Administragdo, a prova quando
existente ja se apresenta com uma certa eficdcia fora do pro-
cesso administrativo e antes mesmo que &ste seja instaurado.

Mestre GIUSEPPE CHIOVENDA quando argumenta, fixan-
do-se na distingdo entre normas probatérias gerais e normas
probatdrias particulares, parecendo impor com a sua autorida-
de a admissibilidade sem reservas dos meios de prova, e que
as normas verdadeiras e préprias sébre as provas pertencem
ao direifo processual, inclui talvez o Direito Administrativo no
seu pensamento finear e também o processo administrativo (%2).

Ja FRANCESCO CARNELUTTI, ampliando quem sabe o pen-
samento linear de CHIOVENDA, lembra que a prova é uma fi-
gura da teoria geral do direito, como o ato juridico, como o di-

reito subjetivo, para que dela se sirvam os que vivem e fazem
a vida do direito (7).

Na mesma orientacdo se coloca CASTRO MENDES, mas
52) Ver CONTRIBUTO ALLA TEQRIA DELLA PROVA LEGALE — pag. 27.
53) Ver ENSAYOS DE DERECHO PROCESAL CIVIL — Naturaleza Procesal de las
Normas sobre la Prueba — pigs. 393 e segts.
34) Ver SISTEMA D! DIRITTO PROCESSUALE CIVILE — Vol | — pig, &75,
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deferindo a prova administrativa em especial uma posicdo con-
sentdnea com as imposicdes reais de natureza juridica, reco-
nhecendo a evidéncia da prova no processo contencioso e tam-
bém no processo gracioss “e em todo o campo da adminis-
tracdo publica de direitos privados...” (%°).

29 — O JUSTO CAMINHO PROBANTE

O conceito legal da prova, tal como € aceito pela proces-
sualistica civil, estende-se ao Direito Administrativo e & Admi-
nistracdo, condicionando ndo sd a conduta do administrado, co-
mo oferecendo ao parficular franquias asseguradoras de am-
pla defesa administrativa.

Quem se apresenta perante a Administracdo, ou frente a
um servico publico, com uma prefensao, interésse ou direito a
debater, tem de provar as razdes do slegado: tanto “em proces-
so civil contencioso como em processo gracioso, ou em proces-
so administrativo, no sentido mais alto desta expresséo” (*%), o
caminho probante € ¢ mesmo na verdade processusl.

As regras que valem também nas relagdes entre parti-
culares, mantem-se peculiarmente & natureza no processo fra-
balhista, sem com isso violentar-se o particularismo do mencio-
nado processo, nem chocar uma jurisdicdo destinada a resolver
conflitos econdmicos.

30 — NO PROCESSO ELEITORAL E TRABAILHISTA

Referindo a um sistema de provas legais na Argentina em
tratando do processo trabalhista, AMILCAR BANOS ressalta a
tarefa de esclarecer os fatos relevantes sob o prudente arbitrio
do julgador,

— “em virtud de previsiones del legislador que fijam en
abstrato el grado de eficacia o ineficacia de cada medio de

58] Jodoc de Castro Mendes — ob. cit. -~ pdg, 736,

56) Castro Mendss — ob. cit. pég. 737

57) Heberto Amilcar Bands — LA APRECIACIGN DE LA PRUEBA EN EL PROCESO
LABQRAL — pég. 7. i

38



prueba o conjunto de pruebas combinadas para la demonstra-
cién em juicio de la existencia de un hecho, negécio juridico o
contrato”

Como sabemos no mandade de seguranga, quando a lei
alude a direito liquido e certo, estd exigindo que ésse direito
se apresente comprovado de plano ou com fodos os requisitos
essenciais para o seu reconhecimento no momento da impe-
tragdo (%°).

No processo eleitoral, porque ndoc dizer, os recursos quan-
do chegam & consideragdo judicante na instdncia, devem ja es-
tar instruidos com tddas as provas possiveis, ocorrendo que a
parte poderd indicar onde possam elas ser colhidas na impos-
sibilidade de junté-las (°9).

Num critério louvavel de liberalidade processual, nos Tri-
bunais Regionais os relatores poderdo deferir a realizagdo de
provas, notadamente nos recursos que versarem sébre a coa-
¢do, fraude, ou emprégo de propaganda vedada em lei, pelo
prazo improrrogével de cinco dias (®9).

Quanto & alegacdo de Iinelegibilidade impde, a quem a
faz, a necessidade de prové-la, na oportunidade processual do
registro de candidaturas, ocorrendo que em certos casos cir-
cunstanciais de registro, tratando-se de matéria de fato e de
prova, devera ela ser apreciada na instidncia regional (81},

31 — A APRECIACAO DA PROVA

A operacdo probatéria na admissdo da prova, especifica-
¢80, |ustificacio, motivo, presuncdo, prova pré-construida ou
constituida, representativa, genérica ou particular, juridicamente
se resume na aprecia¢do cujo objetivo reside em firar conclusdes
de convencimento.

No Direito Administrativo, ou na realidade da relacdo ad-
ministrativa, tanto a produ¢io da prova como a apreciagao da

58) Hely Lopes Meirelles — MANDADO DE SEGURANCA E ACAC PCPULAR — pég. &.
59] Antonio Tito Costa — RECURSOS EM MATERIA ELEITORAL — pégs. 52/3.

60) Tito Costa — ob: cit. — pdg. 53.

61) Tito Costa — ob. cit. — pag. 80/83.
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prova, sdo fases na sucessdo de trdmite processual, que apro-
ximam a técnica processual administrativa da técnica proces-
sual civil.

Na produg¢ao da prova, resultante da vontade de acumular
no processc os motivos justificantes que permitam uma con-
clusdo, coloca a Administracdo em condicdes de revisionar o
ato administrativo, revoga-lo ou naoc conforme deferminantes
que aclarem o litigio.

A apreciagao da prova, resultante da produgao, sendo me-
lhor no processo administrativo ndo confundir ambas as fases,
déd a Administracdo elementos de interpretagdo e avaliagao,
permitindo assim formular conclusdo na decisdo ja fundada em
premissas estabelecidas quanto & aplicacdo da lei aos fatos,
guanto & precedéncia da lei ao fato.

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

No Direito Administrativo ndao ha como aceitar possivel a
prova com respeito a fatos negativos, pois sé as alegagbes po-
sitivas podem levar a consequéncias suscetiveis de reconheci-
mento,

Constitui fato negative aquele que resulta do afo do par-
ticular de apontar outro particular como beneficidrio de alguma
coisa pela Administracdo: tal afirmacdo implica na negagao do
direito daquele que tenta se apoiar em beneficio concedido a
alheio, ndo obstante a verdade da afirmacdo e da prova positi-
va e geradora do direito.

N&o & sd no processo civil que o vocdbulo prova assume
o significado de resultado probatério: assume também no pro-
cesso administrativo, como exaustivamente demonstrou TENTO-

LINI (52).

E bom entender, em qualguer ramo do direito, a prova
como a descoberta da verdade, a prova ndo considerada como

&2) Ottorine Tenfolini — LA PROVA AMMINISTRATIVA — Il Procedimento Probatério
Amministrative — péags. 84/118.
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um fim em si mesmo, mas a prova como um meio habil pela
qual a inteligéncia tenta a descobrir a verdade (%9),

No processo administrativo, salvo diferengas que atuam
no procedimento judicial corrente, o papel da prova como re-
veladora da verdade, ndo constitui como possa parecer numa
medida complementar, mas no convencimento que implica em
decisdo resultante de exame juridico dos fatos e das situagdes
caracteristicamente controvertidas.

32 — A PROVA ADMINISTRATIVA ESPECIFICA

Entre os autores, um hd como FRANCOIS GORPHE, preo-
cupado com a construgdo de um método para o exame das pro-
vas, como diz menos separadas na prética do que na teoria (%4).

Aqui reside, para a avaliagSo das provas essenciais ou
necessdrias, o ponto em que o Direito Administrativo passa a
aceitar como provas, as que materialmente possuem valor pro-
batério.

As provas no processo adminisirativo s8o aquelas diretas
ou relativamente simples, que tragam por si mesmas um valor
probatdrio, ou que apresentem garantia na seguranca da pre-
tensdo.

As indiretas ou complexas, se bem que ndo possam ser
desprezadas no processo administrativo, desde que exigem um
exame critico mais ou menos profundo, ndo trazem a suficien-
te certeza (59),

Quanto & admissibilidade, considerados isoladamente os
caracteres de cada prova, prevalecem no processo administra-
tivo, ndo os métodos adotados na comum indagagdo judicial,
mas os métodos da investigacdo juridica em fun¢iio das regras
relacionais [uridico-administrativas.

As regras ndo se propdem a fixar, no entendimento de

43} Ver dofs imporiantes c<lissicos: Francesco Ricgi — DELLE PROVE — Turim, 1891,
Eduardo Bannier — TRATADG DE LAS PRUEBAS EN DERECHO CIVIL — Trad. esp.
-~ Madrid, 1928,

64) Ver DE LA APRECIACIGN DE LAS PRUEBAS — trad. esp. pég. 163,
65) Frangois Gorphe — ob. ¢it. — pég. 163
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GORPHE, inclusive perante a Administragdo, o valor de cada
classe de provas, sendio Unicamente determinar se cada uma das
provas resulta conveniente ou prejudicial com respeito as condi-
¢bes praticas do processo (%)

33 — OS MEIOS DE PROVA

Afirmamos, inclusive perante a Administragdo, sobretudo
no processo adminisirative, porque no terreno das regras le-
gais, a prova deve corresponder a ym valor demonstrative, tan-
to em matéria civil como nos demais diversos ramos praticos da
ciéncia do direito.

Estd claro que todos os meios de prova resultam indispen-
sdveis e usados podem ser segundo as circunstdncias e 8 na-
tureza do processo, ndc obstante a férga probatdria diferir no
civil @ no administrativo em razdo do elemento de conviccao,
de avaliacdo ou de apreciacdo, de vez que no adminisirativo os
documentos escritos constituem ato material cujo alcance poder-
se-4 juridicamente determinar.

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

Esse o motivo, do porque a prova indicidria ndo ter aco-
thida no Direito Administrativo, onde os elementos se apoiam,
na maioria dos casos, sébre atos que resultam imprecisos na de-
finicdo da vontade administrativa, tdo somente porque se po-
dem suceder habitualmente, mas que sucedendo habitualmen-
te ndo asseguram direitos (%7).

Posto que a prova indicidria seja uma prova indireta indi-
cativa légico-critica na expressdo de GIANTURCO, contrapondo-
se a prova direta histérico-representativa, identificando-se com
a presuncio de falo (68}, ndo se enguadra no comporfamento
relacional-administrative, nem serve como valor probatério pa-
ra a AdministracBo reconsiderar seus atos.

66) Gorphe — ob. <it, — pag. 33,

67) Apenas para consultar: Vito Glanturce — LA PROVA INDIZIARIA — Procedimento
Légico Normative della Prova Indiziaria — pigs, 33 e sgfs.

&8) Vite Gianturco — ob. cit. — pég. 181,
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34 — O PRESSUPOSTO DA CERTEZA

A prova administrativa ha de ser, antes de mais nada, ndo
um problema técnico do direito, ndo uma questdo de indole
filoséfica, ndo um problema a discutir, mas um problema a
resolver (°9).

Como todo problema deve ser equacionado dentro do es-
copo da proposicdo admitida, servindo a prova para convenci-
mento em tdrno da certeza precisamente formulada, de modo
a que a Administracdo possa no processo reconhecer a verdade
material, dando ao problema a solugdo adequada.

No processo administrativo, quando a controvérsia se faz
flagrante, ndo é nada fécil distinguir através do instrumento es-
crito, a verdade-prova foermal da verdade-prova material.

A verdade probatédria sempre que formal, em face do pres-
suposto da certeza, confunde-se com a verdade probatéria ma-
terial, ambas movendo-se num mesmo plano de formagdo do
convencimento.

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

E seqgura a licBo de CHIOVENDA, na sua aplicagdo de pen-
samento informador, ao processo administrativo:

— "nella prova legale el momento probatério si presenta
alla mente del legislatore” (79).

Cabe a licdo, considerando a organizacdo juridica do Es-
tado, as relagBes entre Administragdo e administrados, naquilo
que respeita a estabilidade do geral ordenamento juridico e ad-
ministrativo.

35 — A PROVA NA FORMACAO DO CONVENCIMENTO

No processo administrativo, para a exata apreciagdo da
matéria de prova, o que formulou o legislador, cresce de impor-
tancia, para efeito de chegar-se & formacdo do convencimento.

69) “Di Fronte al processo, il problema della veritdi va posto, nongih come problema
da discuters, ma come problema da risolvere (Carlo Furno — ob. cit. — pég. 9).
70} Ver PRINCIPI DI DIRITTO PROCESSUALE CIVILE — pég. BI11.
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Pode a Administracdo, afirmando a validade do ato admi-
nistrativo no processo, recorrer 3 garantia de base legal, sem
com isso possibilitar a certeza de que ndo houve arbitrio ou
excesso de poder.

Rigorosamente, o elemento certeza, no processo adminis-
trativo, sé6 pode ser positivado, quando a Adminisiracdo ao
oraticar o ato, nde infrinja a tutela que The compete no campo
do direito.

Caso hala infringéncia, a lei estd violentada e distorcida
a vontade do legislador, seguindo entdo a necessidade proban-
te, que avaliada no seu resultado, impora a Administragdo nova
sitvacdo de equilibrio, jamais ndo desejada para a estabilidade
da ordem juridica.

Todavia, o contraditério, no processo administrativo, néo
surge de imediato como fendmeno de conflito, sendo depois
gue o afo adminisirative seja impugnado ou contestado, pels
evidéncia que poderd ou ndo ser provada, de abuso ou néo
de poder, ou de manifesta ilegalidade.

Repare-se que o problema-tese se limita em saber aqui,
quais os atos da Administragdo que pela motivacdo, podem ser
objeto de prova na impugnacio ou dentfro dos normais trémi-
te8 processuais.

Nésse ponto, como no processo judicial, convalidar a cer-
teza, torna-se essencial para o intento e para ¢ escdpo, pois o
efeito da convalidaco opera sdbre a convicgdo, reforcando a8
vontade em funcdo do conhecimento (71).

36 — A FINALIDADE DA PROVA

O que ndo se quer, por motivos que sdo ébvios, é o pro-
cesso sujeito &s imprecisdes da vontade, assentado em regras
ndo adequadas, tramitando sem qualquer fundamento que jus-
tifique a intencdo, de vez que na esfera administrativa as pro-
vas aduzidas convém sejam aquelas referentes so falo, fanto
quanto possiveis aproximadas da verdade material e formal.

71) Carlo Furne — ob. ¢it. — pég. 16.

44



Resulta preferivel, como se deixou entender, que a efi-
cicia da prova no processo administrativo, objetfive a condena-
cdo do ato pelos pressupostos aceitos pelo proprio Direito Ad-
ministrativo.

A finalidade da prova, quando houver ou for possivel,
no processo administrativo, deve consistir em procurar obter o
méximo de certeza quanto &s consequéncias do ato que se impug-
na, certeza se possivel baseada sdbre precisas afirmagdes le-

gais.

Jamais a convicgdo no processo administrativo serd igual
ou semelhante & convicgdo do juizo no processo comum: ndo
havendo igualdade ou semelhanca possiveis, as provas somen-
te se podem colocar num plano positivo capaz de alterar o pro-
nunciamento da Administragdo.

No inquérito administrativo, elementar como processo que
é na fradicio brasileira, a matéria de prova ndo se apresenfa
ainda com aquele poder de dar garantias de defesa ao indicia-
do, limitando a acdo do particular e ampliando o arbitrio nas
relagGes subjetivas. '

E assim poderd ndo haver prova concreta na medida em
que se demonstre uma afirmagdo também concreta, ndo se dan-
do aos que apreciam ou julgam os elementos probantes aplica-
veis a espécie.

Nio é sem razdo que GUASP fala em regulamentacdo ju-
ridica da matéria de prova, distinguindo como aqui distingui-
mos as provas pelo aspecto material e pelo seu aspecto for-
mal (72).

Integradas as provas como elemenfo de direito substanti-
vo, consideradas através de principios gerais pelo Cédigo Civil
francés, o que foi motivo de seguimento pela maioria dos Co-
digos civis, ndo é de estranhar que elas também possam admitir-
se¢ no procedimento administrativo, como fundamentagdo de
uma conduta no campo da atividade estatal.

72} Jaime Guasp — DERECHO PROCESAL CIVIL — pég. 345.
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37 — © PROCEDIMENTO PROBATORIO ADMINISTRATIVO

N3o hé equillbrio de sentido critico quando se pretende
que a atividade dos érgdos jurisdicionais “visa a tutela do di-
reito objetivo e sé mediatamente protege o direito subjetivo in-
dividual” (*°}.

No Fstado moderno, apesar de intervencionista, a atividade
estatal também possui limites, havendo do lado da Adminis-
tracdo, o interésse de proteger direitos privados, tutelados pelo
direito objetivo.

A intervencdo das partes no processo administrativo nao
torna o Estado absorvente e o particular condicionado como se
ndo houvesse plenamente caracterizado, em determinadas e
certas situacgBes, um direito pUblico subjetivo do administrado
contra a Administracio.

Tal e qual no processo ordindric ou comum, o Estado de-
fende com a sua jurisdicdo a sua autoridade de legislador, bai-
xando, como diz CALAMANDRE!L, para intervir com eficécia pré-
tica, confirmando-se a si mesmo, sempre que se tratar de vi-
cissitudes que digam respeito ao homem (%4).

Como tdda relagdo juridica, a relac@o-juridica-administra-
tiva, pressupde um acdrdo de vontades, tendendo para a satis-
facdo de interésses reciprocos, ndo sendo légico que no pro-
cesso administrativo precisamente ndo ocorra a igualdade de
tratamento entre litigantes.

Néste particular, mesmo ndo desprovide do direito de
acdo, o administrado para ver reconhecida a sua pretensdo, di-
ficuldades encontra para no processo administrativo provar, e,
em consequéncia exigir, a protecdo do seu direito subjetivo.

38 — O PEDIDO ADMINISTRATIVO

Melhor discutindo, o pedido administrativo é ato de von-
tade que, harmonizado com a norma e executando-se confor-
me ela, transforma a agdo voluntdria numa situagdo subjetiva,

73} José Albertg Reis — PROCESSO OQRDINARIO E SUMARIO — pag. 1550
74) Ver INSTITUZIONE DI DIRITTC PROCESSUALE CIVILE — pdg. 63
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convertendo no processo adequado o Estado em parte, face o
direito subjetive de agdo.

Do exercicio constitucional do direito de a¢ao administra-
tiva concedido ao administrado, decorre a relagdo processual
administrativa, nasce o processo, legitima-se a demanda, abre-
se a controvérsia, averiguam-se as provas, o Estado é chamado
para adimplir ou ndo uma obrigacao.

Intentada & agdo administrativa firmada no direito de peti-
cdo, para TENTOLINI o ordenamento da prova no processo ad-
ministrativo, consiste:

a) “nella produzione di documenti, tanto da parte dellAm-
mnistrazione interessata, quanto dalle alire parti;

b} negli schiarimenti dell’Amministrazione;

c) nelle verificazioni da compiersi di questa, con Fa assis-
tenza delle parti” (7).

Tratando da iniciativa da prova no procedimento jurisdicio-
nal administrativo, j& que pelo pedido estd reconhecido o direi-
to de agdo, com a visdo de como o problema se coloca na dou-
trina italiana, mostra TENTOLINI que no processo administra-
tivo real & a vinculagdo entre partes, encarecendo a importén-
cia porém do interésse puiblico e coletivo (79).

39 — A DOUTRINA ITALIANA

A doutrina brasileira, ndo aconselhada pela italiana, nio
deu o relévo que a prova merece no processo administrativo,
deixando com a Administracio o ajuizamento da conveniéncia
probante.

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

75} Ver LA PROVA AMMINISTRATIVA — pég. 65.

2

768) "In altra parole, nei giudizi civili 3 in gioco l'interesse private & particalars del
soggetti, mentre nel giudizio amministrativo & in gioco anche [Iinteresse publico
e coletive” (Tentolini — ob. cit. pdg. 197).
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Sendo vejamos, quanto ao esfdrco do professor da Uni-
versidade de Roma, o que TENTOLINI disciplinou:

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

b) lordinamento delle prove nel giudizio amministrativo;
¢) Peculiarita dell’ordinamento; e

d) il procedimento probatorioc amministrativo” (77).

As sugestbes, devido & singularidade do regime italiano,
ndo apresentam para os paises de sistema jurisdicional Unico, a
importdncia exigida pela ordem administrativa, que também é
estatal, juridica, constitucional, scbretudo institucional.

Negar, porém, mesmo nas a¢bes onde ndo exista a Justica
administrativa, a indispensabilidade do disciplinamento da pro-
va para efeitos decisdrios, é permitir o arbitrio da Adminstra-
¢d80 no Estado de direito.

40 — A DOUTRINA NA ESPANHA

Admite-se que a possibilidade da prova legal no processo
administrativo tenha um limite, mas ndo é de esquecer a in-
fluéncia que, na formacdo da vontade administrativa os elemen-
tos que nela atuam se fazem valiosos, como elementos que sao
da relagdo-juridico-administrativa,

Pondera VIVANCOS:

— “los hechos relevantes para la decisién de un procedi-
miento podrdn acreditarse por cualquier medio de prueba” (*¥).

Quando a Administragdo n&o tenha por certos os fatos
alegados, ou entdo a natureza do procedimento o exija, abre-
se o periodo de prova, conforme recomenda a norma na legis-
fagdo espanhola (%9).

Cabe a Administracdo, face a lei do processo administra-
tivo na Espanha, comunicar aos interessados, com a antecipacio

77) Tentolini — ob. cit, — pags. 5/84.

78) Edvardo Vivancos — COMENTARIOS A LA LEY DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRA-
TIVO — pég. 144.

79) Vivancos — ob. cit. — pag. 144,
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suficiente, o inicio das operacdes necessérias para a realizagdo
das provas que podem ser admitidas (*°).

Quase idéntica & posicdo italiana, a posicdo normativa es-
panhola, naquilo que diz com o procedimento probatério ad-
ministrativo, aponta a jurisdicdo contenciosa-administrativa co-
mo sucedadnea da jurisdicdo civil, dando faculdade ao interes-
sado para propor as provas que sejam consideradas essenciais.

Anslisando 3 vontade pUblica-administrativa e a incapaci-
dade dolosa da Administracdo, CANTUCCI confirma que

— *"Forganizazicne dell’amminisfrazione esercita inoltre no-
tevoli influenze modificatrici sulla disciplina privatitica dei mez-
zi probati” (31).

Na verdade, a capacidade probante, ndo pertence apenas a
drea juridica civil, mas as atividades que obriguem relagdo ju-
ridica em geral ou provoquem controvérsias no plano geral do
direifo.

41 — A SUPERACAO DO DUALISMO

Como o Direito Administrativo leva a superagdo do dua-
lismo entre o direito publico e o direito privado, assim a ativi-
dade administrativa conduz a unificacdo de todo aquele comple-
xo de atos e fatos, através dos quais a Administracdo consegue
atingir a sua fundamental direcdo {89).

Néo hé divida, que o grande atrazo que suporta a organi-
za¢do administrativa brasileira, procede em grande parte do
mal entendimento dos problemas administrativos, nas relagBes
estabelecidas entre Administragdo e administrado.

Na Espanha, & primeira lei geral do processo administrati-
vo, deu um grande passo para a racionalizacgo da atividade es-
tatal, consolidando tédas as importantes e anteriores préaticas
administrativas (*2).

80) Vivancas — ob. cit. — pég. 147/8.

81) Michele Cantucci — L‘ATTIVITA DI DIRITTO PRIVATTO DELLA PUBLICA AMMINIS-
TRAZIONE - pég. 146. :

82} Cantucei — ob. cit. — pig. 26 :

83) Ley de 17 de julio de 1958 y disposiciones complementarias.
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Na [télia, de quase igual maneira, a responsabilidade do
Estado sempre estd configurada, n8o sendo de agora que a ju-
risdicdo administrativa protege o partficular, dando-lhe tacuidade
de amplos recursos que asseguram também a orientacdo deci-
soria administrativa (%4).

E sabido que sé através da organizagie administrativa o
Estado manifesta a prépria vontade e explica a sua agdo e ati-
vidade no campo politico, juridico e social, como lembra MA-
RIANI (39),

No juridice, o que se quer, é o Estado, pessoa plblica, ter-
ritorial ou institucional, ndo ilegitimando a sua atividade, ndo
contrariando a legalidade, acolhendo a responsabilidade da Ad-
ministracdo e permitindo ao administrado provar direito fun-
dado no fato e na lei.

42 — A FUNCAO DA PROVA

Quando se fala no Estado explicar, naturalmente que a ox-
pressdo se atém ao conceito de resposta, em razdo de um even-
to danoso, em consequéncia de um fato ilicito, como se entende
no direito privado (%9).

A fungdo da prova, na ordem [urfdica, com respeito a de-
terminada categoria de interésse, ndo ¢ sé a de obrigar o Es-
tado a explicar ou a responder, mas a constatar sébre a situagéo
controvertida em face da posicdo da norma juridica existente,

Desde que para CARNELUTTI, o complexo da norma juri-
dica, que regula o processo de fixagdio do fato controverso,
constitui Fistituto giuridico della prova, ndo se hd de querer
que a Administracdo, somente ao Estado reserve, o direito do
procedimento probatério administrativa (57).

O instituto da prova, tanto serve ao Direito Civil como con-
templa o Direito Administrativo, pois na sua estrutura tanto a
prova direta como a indireta, por aquilo que chamamos de

84) Ver CODICE DELLA GIUSTIZIA AMMINISTRATIVA — Michele La Torre — Roma,

1951.
85) Domenico Marlani — DIRITTO AMMINISTRATIVO E CONSTITUZIONALE — Tra-
ttazioni e Svolgimenti — pig. 42.

84) Mariani — ob. cit. — pdg. 52.
87) Francesco Carnelutti — LA PROVA CIVILE - pég. 56.
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aprecia¢do da prova, afirmando um fato dentncia a controvér-
sia, negando um fato divida da verdade legal, assim aconte-
cendo na teoria geral do direito.

Precisamente no Direito Administrativo, a matéria de pro-
va se apresenta como operagdo preparatdria, efetuada e pre-
parada a buscar uma decisdo justa para o fato controverso,
tendo como obijetivo final a fixacdo deciséria do pensamento
da Administra¢so.

No que respeita a pretensdo no procedimento probatério
administrativo, na sua esséncia o processo administrativo obri-
ga a considerar o objeto dela na realidade juridica de um pro-
cesso, numa tentafiva probante de aclarar uma situagdo juridica
jd existente.

Nos seus efeitos, provada a pretensdo processual, trata-
se de determinar a obrigacdo existente, tendo em conta o con-
teudo juridico da obrigagdo, caracterizando-se preliminarmen-
te a relagdo de direito, no tocante ao sujeito ativo e passivo da
dita pretenséo.

43 — A PRETENSAO NO DIREITO ADMINISTRATIVO

N&o diferem totalmente os requisitos da pretensio no Di-
reito Administrativo, dos requisitos exigidos ou exigiveis no Di-
reito Processual Civil, aceitando-se que as exigéncias do orde-
hamento juridico imp8em critérios que carecem de existéncia
tedrica e transcendéncia prética (59).

JAIME GUASP, processualista de fundas ligacdes com a
problemética administrativa, assevera que como todo ato pro-
cessual a pretensdo esté submetida a requisitos, isto &, as exi-
9éncias do ordenamento juridico, para que produza todos os
efeitos a que normalmente pretende (89).

De igual maneira MICHELI, fazendo uma descricdo anali-

fica da iniciativa no processo civil e do problema da agdo jus-
tificando a unidade do processo e a pluralidade da demanda,

88) Jaime Guasp — DERECHQ PROCESAL CIVIL — pég. 230.
8%) Guasp — ob, cif. — péy. 230.
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lembra que a teoria da acdo torna manifesto o conhecimento
contencioso (°9),

Nem todos os principios que se ativam no processo civil
incidem sGbre o processo administrativo, resguardande o Di-
reito Administrativo apenas as normas aplicdveis relativas ao
desenvolvimento dos pressupostos processuais ds acao admi-
nistrativa (%),

Quanto a impugnabilidade do ato como condiciio da acdo,
a questdo envolve o comportamento negativo da Administra-
¢d0 em razdo das regras estabelecidas, desde que n3o se pos-
sa ignorar a existéncia quando presente do recurso ou de qual-
guer medida asseguradora de direitos.

Mesmo que a ag¢do ou recurso ndo suspenda a executorie-
dade do ato impugnado, o direito ou o interésse em causa pre-
valecem como legitimos até o término da relacdo juridica, desde
que estd claro a decisdo seja irrecorrivel na esfera jurisdicional
prépria.

Ndo obstante se contfeste na drea administrativa o con-
ceito de coisa julgada, assunto complexo que escapa dos limi-
tes deste ensaio, tanto as decisdes definitivas como as infer-
locutérias se podem exaurir em planos jurisdicionais diferen-
tes, sem com isso ferir-se o ordenamento juridico, configurado
através de graus na hierarquia administrativa.

Tratando de problemas em perspectiva geral, RAGG! esty-
dando ndo sé o desenvolvimento da relacdo processual,
como analizando o fim dessa relagio e a execucdo das deci-
soes, estabelece condicBes que possivelmente ndo contrariam
a teoria ¢ a prética do processo {92),

Mas j& € tempo do Direito Administrativo firmar definiti-
vamente as suas proprias regras, consolidar definitivamente as
suas instituicdes basilares, ndo sem agradecer ao Direito Civil e
ao Direito Processual Civil a magnifica heranca recebida e bem
integrada no confexto de normas gue gravitam dentro e em
térno da Administracio.

90} Ver Jean Antonic Micheli — CORSO D! DIRITTO PROCESSUALE CIVILE — wvof. 1

— pbég. 28,

?1) Ver Luigi Rsggi — DIRITTO AMMINISTRATIVO — vol, | -« pég. 430.

92} Ver Svolgimenta del Rapporte Processuale, Fine dob Rapporto Processusie o Ese-
tuzions delle Decisione — ob. ¢it. vol. 1 — pags. 443 e segts,
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No regime das eobrigagées a Administra¢do ndo sé amplia
a swva responsabilidade, como distingue a sua fungdo tutelar
acérca do resl conteldo dos compromissos publicos assumidos,
agasalhando a pretensdo na demanda ou da acdo administrativa
como imperativo da normal ordem juridica.

44 - AS OBRIGACOES NAO SAQO UNILATERAIS

Na prestacdio de servigos administrativos ou pUblicos, ja-
mais as obrigacdes assumidas pela Administracio podem ser
consideradas simplesmente wunilaterais, concedendo assim em
contrapartida ao administrade obrigagBes que correspondem 2
direitos, compromissos que correspondem & inferésses, numa
concomitancia de valores juridicos que sdo afins.

CANTUCCI, genericamente, explica que t6da a atividade pu-
blica da Administracdo ndo pode substancialmente diferenciar-
se, considerando sempre a presenca do interésse plblico e do
interésse particular, ou procurando discriminar uma atividade
homogénea no seu complexo unitdrio (93).

Outra ndo ¢ a posigdio de MIELE, tdo sébrio na investiga-
¢do, tdo exato na proposicdo teérica, desde quando reconhecido
o necessario disciplinamenio do direito privado em regime nor-
mal de direito publico (#4).

Ou methor, dizendo com RANELLETTI, ndo é que a afivi-
dade administrativa seja uma operacdo que determina dire-
famente um resultado exterior do fato, mas antes pensamento
e vontade ou disposicdo pela qual qualguer agio & atuacio (99).

Também & inegédvel, na observacio de GUASP, inclusive
considerando o fenémeno administrative, que a pretensdo de-
fermina a conclusdo do processo desde que passe a inexistir o
motive, pois quando desaparece a pretensdo conseguentemen-
fe desaparecem acdo e processo (%),

93) Michele Cantucei — ob. cit. — pags. 23/4.

?4) Gioveni Miele — LA MANIFESTAZIONE DI VYOLONTA DEL PRIVAID NEL DIRIT-
TO AMMINISTRATIVO — péag. 23.

95) Oreste Rarelletti — LE GUARENTIGE DELLA GIUSTIZIA NELLA PUUBLICA AM-
MINISTRAZIONE — pag. 26.

96) Jsime Guasp — ob. cit. — pég. 241.
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45 — DEFINICAQ PELO OBJETO

Nas suas caracteristicas essenciais e formais, sem prejui.
zo dos motivos que levam ao procedimento administrativo,
evidentemente que no processo administrativo, cuja atuagdo do
particular o Estado responde, coexistem os mesmos elementos
probantes reais no mundo do direito.

Vale, como idéia geral, para o processo administrativo, a
adverténcia conclusiva de GUASP:

-- "una vez que ha engendrado un processo, la pretension
procesal determina su mantenimiento, esto es, su subsistencia,
hasta que el tratamiento que a la pretensién deba darse haya
alcanzado su finalidad”, pois “la prefencién procesal mantiene
funcionalmente en vida al proceso” (%7).

A pretensdo no Direito Administrativo ndo se desiguala
com a pretensao no Direito Civil: define-se pelo seu objeto, pe-
los elementos que a integram, por cada um dos sujeitos proces-
suais, considerando-se o fim como determinative da verdadeira
natureza processual.

Q que, inequivocamente, quer a pretensdo no processo
administrativo, constitui precisamente a pretensdo-processual-
administrativa, fundada na relacdo-juridica-material que d3 sig-
nificagdo objetiva ao conflito resultante de um fato controverso
ou de um ato contestado.

O estudo do objeto-fim do processo, para dizerse que
um processo é administrativo, nada tem a ver com a aglo que
se propde ou com a atuagdo do administrado, de vez que agdo
e direito muitas vézes ndo coincidem, nem quanto aos sujei-
tos e nem guanto aos efeitos de fim.

46 — EQUIVALENCIA RELATIVA

Estd claro gue n3o hé equivaléncia absoluta e sim relati-
va enfre ambas as nogdes processuals: a pretensdo no processo
e Direito Administrativo assume formas especiais que se iden-

97} Guasp — o¢b. c¢it. — pég. 240.
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tificam com as formas positivas do processo e Direito Civil,
sempre que respeitados na sua indole doutrindria os princi-
pios gerais reguladores do processo em geral.

Liminarmente, direito de agdo, pretensdo processual e de-
manda correspondente ao processo, incidem sdbre uma decla-
ra¢do de vontade envolvente de pessoas, jurisdicio ou &rgdos
jurisdicionais.

Quando se reclama a atvacdo de autoridade ou 6rgdo
jurisdicional para atendimento da pretensio, é indispensével
que a prefensao processval atinja pessoa determinada e no ca-
so a Administracdo, de inicio nunca um direito e sim um ato
administrativo, posto que caracteriza substancialmente uma
pretensio que varia segundo natureza do fim processual.

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

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

b) o sujeito passivo da pretensdo, como aquele que repre-
senta a possibilidade do reconhecimento da pretensdo proces-
sual na demanda.

Preciso ndo seré dizer da importdncia da moralidade na
pretensdo administrativa, da possivel praticabilidade material
do que se exige através do processo ou do fundamento legal
que justifique o interésse ou o direito correspondentes & de-
manda e motivo da controvérsia.

47 — A PROVA COMO REGRA NA ACAO

Por tudo quanto ficou dito, ndo hd como ndo aceitar o
instituto da prova, como inerente também ao procedimento
administrativo, dentro do processo e integrante dos principios
Gue regulam o Direito Administrativo, sobretudo no que diz com
as relacBes entre govérno e governados, Administracdo e ad-
mMinistrados.

Considere-se, por valiosas que sdo, na apreciacio da maté-
ria de prova adminisirativa, a posi¢do assumida por TENTOLI-
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N!, cujo rigor juridico ndo confradiz com a atividade jurisdicio-
nal, cujo rigor cientifico se ampara na teoria geral do processo,
e que ndo é outra que esta:

a) ... non é possibile disconocere che la funzione del
processo va considerata come funzione dello Stato destinata alla
reintegrazione e all’attyazione del diritto obiettivo, vale a di-
retta a perseguire un publico interesse™;

b} “il problema consiste soltanto nel distribuire la mate-
ria tra il diritto sestanziale un apposito sistema processuale”;

c) “il processo é constituto da una serie di att, dallinizio
alla fine, che creano man mano situazioni e rapporti givri dici,
i quali, riuniti, produceno poi il resultato”;

d) “cié6 & conforme, del resto, al principio che la pubblica
amministrazione deve essere imparciale e deve provvederre,
anche spontaneamente, a reitegrare il diritto al rispetto della
legitimita violata”;

e) “donde la necessitd della ricerca della volontd negliatti
amministrativi e, una volta questi impugnati glurisdizional Ves-
perimento dei mezzi probatorri specificamente idonei a scopri-
re codesta volontd nell'interesse supremo de lla verita” (%),

48 - O QUE E A PROVA

Resta indagar, no entendimento doutrindric administrativo,
ou na complexidade variada do procedimento administrative,
onde muitas vézes é dificil penetrar no intimo da vontade da
Administragdo, tendo em conta a oportunidade ocu ndo do ato
impugnado, o que é a prova?

Quanto ao objeto e natureza GUASP responde:

a) “el objeto de lz pruebha lo constituyen los mismos da
los que integran el contenido de las alegaciones procesales”;

b) “hay una identificacién normal, de principio, entre obje-
to de la prueba y objeto de la zlegacidn, aunque, excepcional

mente, puede ocurrir que el dato no alegado sea probade di-
———— Po—
98) Ver LA PROVA ADMINISTRATIVA — phgs. 194 e segfs,

56



rectamente o que no se admita o sea innecessaria la prueba de
una alegacién”;

¢} “solo expecionalmente puede considerarse a un dato de
hecho como exento de prueba”;

d) “la necessitad de la prueba es la regla”;

e) “para determinar la naturaleza juridica de la prueba es
preciso saber qué sector juridico bésico pertenece en quanto
figura de derecho” (®%).

Bem juridicamente analisando, tanto o conceito da prova,
sua natureza {uridica, classes de prova, os sujeitos da prova,
como o objetivo dela, os fendmenos que surgem de lugar, tem-
po e forma, ndo periencem apenas ao processo civil, porque
atendem também o processo administrativo.

Qutro tanfo, assim, em se tratando de prova, no processo
juridico, convém ndo esquecer a sua eficdcia, os diversos meios,
condigbes que se revestem de importdncia na fixacdo exata da
sua natureza juridica.

49 — OS CRITERIOS PROBANTES

A peculiaridade do regime juridico no processo, ou a sin-
gularidade do processo administrativo, explicam os periodos
préprios de procedimento, a proposi¢do da prova de modo a
provocar contestagdo, como os efeitos de maior ou menor for-
ca probatdria.

Tedricamente, ndo diverge a doutrina, quanto aos critérios
probantes, no sentido da producdo de resultados distintos, sem
que os critérios constituam contradicdes de légica processual, ou
que a légica processual possa trazer inexatitude técnica em
cada tipo de procedimento.

Variando os tipos de procedimento, no civil, eleitoral, pe-
nal, trabalhista, comercial ou administrativo, fundamentalmente
o problema processual é o mesmo, de vez que as excecdes de

99) Ver DERECHO PRQCESAL CIVIL — pags. 333/340.
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direito processual compreendem regras normativas e ndo ju-
ridicas, principios disciplinadores e ndo de direito (1°0).

Naturalmente que qualquer tipo de processo ndo se com-
pdem de um s6 ato Unico e isolado, pois os atos que se interca-
lam para a apreciagdo na decisdo, sdo na pluralidade em face
das circunstancias, também atos processuais vinculados & figura
do procedimento.

No procedimento em geral, como no processo administrati-
vo em particular, essa vinculacdo chama-se coordenacdo inte-
grativa, soma de elementos comprobatérios, interdependéncia
de atuagdo enire as partes, especifica pluralidade no entendi-
mento da teoria do processo.

No seu aspecto organico, o Direito Processual é adminis-
trativo, mas como disciplina juridica, nasceu e permanece autd-
nomo, especialmente porque atinge de plano premissas que na
substancia expressam uma divisdo de procedimentos para dife-
rentes fins piblicos.

50 — A REALIDADE NO DIREITO PROCESSUAL

Nao se pode deixar de aceitar como viva na sua existén-
cia uma ordem juridica processual, resultante da realidade do
Direito Processual e integrada na multiplicidade das multiplas

100) A doutrina confirmativa é guase uma sé: Carnelutti — LEZIONE D! DIRITTO PRO-
CESUALE CiVILE — Padova, 1930; Furno — CONTRIBUTO ALLA TEOCRIA DELLA
PROVE LEGALE — Padova, 1940; Jaeger — CORSO D1 DIRITTO PROCESSUALE
DEL LAVORO — Padova, 1936; Ranelletti — LE GUARENTIGIE DELLA GIUSTIZIAVEL-
LA PUBLICA AMMINISTRAZIONE — Milano, 1937; Dallari — IL SISTEMA DELLE PRO-
VE NEL GIUDIZIO AMMINISTRATIVO — Torino, 1920; Sandulli — IL PROCEDIMENTO
AMMINISTRATIVO — Milane, 1942; Ragnisco — | RICORS! AMMINISTRATIVO —
Roma, 1937; Alessi — LA RESPONSABILITA DELLA PUUBLICA AMMINISTRAZIONE
— Milane, 1951; Guasp — DERECHQO PROCESAL CiVit — Madrid, 1962; Guaita —
EL PROCESO ADMINISTRATIVO DE LESIVIDAD - Barcelona, 1953; Villar v Ro-
mero — DERECHO PROCESAL ADMINISTRATIVO — Madrid, 1944; Gonzales Perez
— DERECHO FPROCESAL ADMINISTRATIVO — Madrid, 1948; Bielsa — EL ACTO
JUURISDICIONAL EN LA ADMINISTRACION PUBLICA — Rosério, 1949; Fabre-
gas del Pilar — PROCEDIMIENTO EN LAS RECLAMACIONES ECONOMICOS-ADM!-
NISTRATIVAS — Madrid, 1943; Andreczzi — LA MATERIA CONTECIOSO-ADMI-
NISTRATIVA — Tucumén, 1947; Bomnard — LES DROITS PUUBLICS SUBJETIFS DES
ADMINISTRES — Paris, 1932; Arnanz — DE LA COMPETENCIA ADMINISTRATIVA
— Madrid, 1967; Lopes Calera — LA ESTRUCTURA LOGICO-REAL DE LA NORMA
JURIDICA — Madri, 1969; Micheli — L‘ONERE DE LA PROVA — Padova, 1942,
entre outros,
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relagBes juridicas, entre elas as relacdes do administrado com
a Administracdo.

No seu amplo carater de conhecimento dos fendmenos ju-
ridicos, o Direitd Processual quaisquer sejam as tendéncias de
sistema ou método, abarca no seu contetido todo o ordenamen-
to juridico, no sentido de regular materialmente, as operacdes
consequentes da realidade no direito.

Pertencem, portanto, ao &mbito do Direito Processual, to-
dos os tipos especificos de processo, como também a matéria
de prova ou de direito probatdrio que ndo é sendo parie do
Direito Processual, mesmo considerando a atividade administra-
tiva como peculiar e concéntrica.

Evidentemente, prescindindo de outros pressupostos, ca-
racterizando melhor a natureza do processo administrativo,
GUASP com aguda nogdo conceitual e doutrindria, explica que

“se trata de um auténtico processo perteneciente al mismo
GENUS COMUNN que el civil, el penal e el del trabajo, diferen-
ciandose de éstos en el especial caricter de las normas que sir-
ven de fundamento a2 la pretensién y significando-se, respecio a
otros tipos de procesos administrativos, por su generalidad fren-
te a la indole singular e especializada de los restantes” (1°).

51 — OPOSICAO E CONTROVERSIA

Certo que nao cabe no corpo déste trabalho estudar tddas
as manifestacdes em que a pretensao administrativa como agao
aparece no contexto do Direito Administrativo, inclusive alguns
tipicos procedimentos que enveolvem particularidades que se
somam na elaboracdo de férmulas ainda ndo depuradas pela
ciéncia juridica e processual (1%%).

Resta, no entanto, reivindicar para maior garantia de jus-
tica na Administracdo, ndo obstante a caréncia de fontes dou-
trindrias, aquilo que o Direito Administrativo resguarda em fa-

101) Laureans lopes Rodé — EL COADYUANTE EN LO CONTECIOSQ-ADMINISTRATIVO
— Prolégo de Ffaime Guasp — pig. 2.

102) Ver: Fernando Garride Falla — REGIMEN DE IMPUGNACION DE LOS ACTOS AD-
MINISTRATIVOS — Madrid, 1956; lLaureano lLopes Rodd - EL COADYUANTE —
cit. — Madrid, 1943,
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ce da posicdo do administrado e do Estado, como seja o Di-
reito Processual Administrative (1)

N3o sdo poucas na sua variedade as pretensdes adminis-
trativas que se completam pela exigéncia do procedimento ad-
ministrativo, desde g inicial, instrugBo ou produgio das provas
que sejam essenciais,

Em vérios pontos, ndo so doutrinariamente falando, o pro-
cesso administrative se identifica com o processo civil, de vez
que a simples oposicdo [ constitui um litigio que preocupa o
direito (1°4).

E desde que apareca a oposigdo que constitul o litigio,
surgida a controvérsia sdbre um direito subjetivo, ou sGbre uma
faculdade conferida ao sujeito por uma norma objetiva, hé que
haver o processe tendo a prova como regra geral de garantia
na defesa da pretensdo.

52 — O PRINCIPIO DA LEGALIDADE

Ao Estado interessa, no dizer de BARROS JUNIOR, que o
direlto seja observado coativamente, “mas para fazé-lo ob-
servar € preciso deciarar qual é é&le, caso por caso, e éste é o
conteudo préprio da jurisdigdo” (*99).

Mesmo na opinido de ORLANDG de que em alguns casos
hajam decisdes administrativas que ndo importam em jurisdigéo,
o problema da controvérsia sébre um direito subjetivo, dificil-
mente hoje na mecénica do Estado, prescinde das formas e so-
lenidades processuais (1°9).

Generalizando, a garantia da ou na defesa, ampla como
quer HELY LOPES MEIRELLES, deve-se entender a vista do pro-
cesso, com a faculdade de resposta e da produgdo de provas,

103) Lopes Rodé — ob. cit. — Derecho Procesal Administrative — pags. 13/26.

104} Ver Charles Debbasch — PROCEDURE ADMINISTRATIVE ET PROCEDURE (IVILE
-~ Comparasion des Sclutions em Matigre Administrative et Civile — pigs, 28 e
segts.

105) Ver INTRODUCAO AQ DIREITO ADMINISTRATIVO - pdg. 43 - Opinifc fundada
em V. E. QOrlando — PRIMO TRATADO COMPLETC DI DIRITTO AMMINISTRATIVO
WALIANDG — wol, i — pégs. 159 ¢ seghs.

108} ¥. E. Orlands — ob. ¢it. — vol. 1]l — pégs. 159 e segts.
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sem que se queira aplicar o principio apenas as normas do di-
reito disciplinar (*°7).

Estando o direito declarado, caso por caso na esfera da
atividade administrativa, qualificada a fungdo jurisdicional e as
normas do procedimento, nas garantias processuais encontra o
administrado, seja servidor ou particular, os elementos asse-
guradores da pretensdo e da correspondente agdo contra o
Estado.

Nao hd como ndo aplaudir a liclo de CINO VITTA guando
ndo aceita a existéncia de lacunas no ordenamento juridico mo-
derno, peois na auséncia de preceitos ou normas expressas de-
vem entdo ser considerados os preceitos ou as normas aplica-
veis, inclusive aqueles ou aquelas referentes aos principios ge-
rais da legislagio, sem com isso afigurar-se qualquer modifi-
cagdo na ordem juridica estabelecida (1°%).

53 — FUNGCAO CONCILIATORIA DO DIREITO

Pelo processo se verifica im casu qual é o direito existente
na relagio submetida a exame pela controvérsia, tanto a preten-
sdo que aguarda uma decisdo seja apreciada pelos tribunais
comuns ou por orgdos da Administragdo na esfera jurisdicional
propria.

O confrério seria reconhecer contra fatos a improprieda-
de do processe administrative, desconhecer o conflifo de inte-
résses, a possivel violacdo de obrigagdo por parte do Estado,
desindividualizar a pretensdo com desobservdncia manifetsa de
direitos que o Estado tutela (19,

Irrelevante considerar, por fér¢a do equilibrio que de-
ve informar a ordem juridica, até onde a nogdo de interésse ge-

e .

107) Ver DIREITO ADMINISTRATIVO BRASILEIRQ — pig. 422.

108} A posigio de Cine Vitta afirma.se afravés de condicdes generalizantes que de-
correm da necessidacde da lel disciplinar o: casos emergentes, face os principios
gerais da legislagie ou do ordenamento juridico (Ver DIREITO ADMINISTRATIVO —
Vol | ~ pags. &/7).

109) “Tem o processo administrative a tarefa de legalidade dos atos administrativos.
MNo fundo estd o conflito de interfesses, a controvérsia de duas partes, de um
lado a administragio pGblica como 6rado ativo do Estado, e de cutro, o indivi-
due” {(Barros JOnior — ob. ¢ii. pag. 48



ral possa prejudicar o interésse particular, ndo obstante a per-
manéncia de valbéres que diferentemente atuando tornem de-
siguais a sitva¢do entre partes.

Ndo aceitamos como vélida na comparagdo, que as re-
gras habituais de direito civil comum, elaboradas para a solu-
cdo de litigios opostos de interésses equivalentes, se tornem in-
suscetiveis de uma aplicagdo particular diante da superiorida-
de do interésse geral.

N&o se trata, como tenta explicar SANDEVOIR, de dar a
quem julga, elementfos para realizar a necesséria atenuagio do
direito privado em razdo do interésse pUblico, nem de elaborar
regras novas que facilitem “Fexaltation de Fintérét général”

(110).

E preferivel, sem divida, que as prerrogativas de que
desfruta a Administragdo ndo se fagam constantemente invoca-
das, sobrepondo-se a ordem publica & ordem privada, ou sem
que se compreenda o Direito Administrativo na sua alta funcdo
juridica e conciliatéria que revela na sua esséncia.

54 — O PRIMADO DA LEI

Basta dizer que, no dominio do direito comparado, o abu-
so do direito que tdo préximo estd do desvio de poder, desde
quando exige um contréle ou uma sansdo, na teoria consubs-
tancia uma figura juridica afeicoada aos principios gerais do
direito privado (')

N&o é sendo o principio da legalidade que traca fronteiras
regulando as relacdes entre Administracdo e administrados, dan-
do ao administrado garantias de uma ordem juridica vigente e
o Administracdo meios especificos de prover os servicos pUbli-
Cos. :

Assim ndo fdsse, jamais o principio da legalidade seria
uma verdade condicionando posicdes dispares, uma realidade

P

110) Pierre Sandevoir — E£TUDES SUR LE RECOURS DE PLEINE JURIDICTION — pégs.
304/5.

111) Leuis Dubonis — LA TECRIE DE L'ABUS DE DROIT ET LA JURISPRUDENCE . ADMI-
NISTRATIVE — pég. 13, '
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afirmando condigdes acaso conflitantes, uma imposicdo confi-
gurando na ordem juridica interésses opostos ou direitos em
litigio.

GARRIDO FALLA, doutrindariamente, adverte:

a) “el principio de legalidad postula 1a primacia de la ley,
es decir, la sumisién total de la accion administrativa al BLOQUE
DE LA LEGALIDAD";

b) “debe subrayarse que esta Gltima expresién no incluye
sélo las leyes formales emanadas del érgano legislative, sino
incluso aquellas disposiciones que dictadas por el préprio Poder
ejecutivo vinculan a la Administracién en su actuacién concreta,
en virtud del principio de la jerarquia de las normas”;

¢) “el principio de la legalidad viene a convertirse asi en
le eje central de todo el régimen juridico de la Administracién
poklica, pues que es precisamente la hipétesis de su infraccién
la que justifica en 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 completamente inu-
til” ('12).

Supde, assim, o respeitc ao principio da legalidade, a exis-
téncia de trés regras, no entender de FALLA:

a} que a Administracdo h4 de ajustar sua atividade (tanto
seus atos genéricos como suas decisdes concretas) as leis for-
mais ou atos com fdrca de lei;

b} que as autoridades administrativas inferiores devem
ajustar sua atividade (tanto decisdes concretas como disposicdes
genéricas) as normas ditadas pelas autoridades administrativas
superiores;

c) que qualquer autoridade administrativa hd de ajustar
sua atividade concreta (decisbes sdbre determinados assuntos)
as normas gerais difadas por ela mesma, sem prejuizo da sua
faculdade de derroga-las ('1%).

112) Ver REGIMEN DE IMPUGNACION DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS — pag. 3.
113) Fernande Garrido Falla — ob. c¢it. — pag. 4,
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55 - EXTERIORIZACAO DA ADMINISTRACAO

Impossivel conceituar a Administra¢do como fenémeno fo-
ra da lei, ou do principio da legalidade: na concretizacdo da
atividade administrativa ou da agdc do Estado, ou no pleno
exercicio das atribuigdes funcionais, vai ela da pratica dos atos
puramente administrativos até o exercicio de atos materiais que
eclodem como fatos administrativos.

Exterioriza-se a Administracdo material, prética e objetiva-
mente através de atos e fatos administrativos, “pelos quais se
processa o funcionamento dos servicos plblicos e se regulam
as relagdes entre o Estado e os seus administrados” ('14).

Buscando-se a protegdo dos direitos subjetivos ou dos inte-
résses legitimos contra a ac8o estatal, os meios juridicos re-
cursais sdo os mais apropriados 3 essa protecdo, sendo os UNicos
remédios capazes de contestagdo da atividade administrativa
ilegal.

Mo Direito Administrativo, onde precisamente em alguns
paises falece a precisdo processual, o conceito de recurso pro-
cura ditames que ndo se coadunam com o ordenamento juridi-
co, socorrendo-se todavia do Direito Processual para amparar
as falhas do procedimento administrative (13).

Nao se pode dizer, por exemplo no Brasil, como diz ZA-
NOBINI com o exemplo da Italia, que os recursos contra atos
passiveis de impugnacdo, constituam uma instdncia para que se
obtenha a anulacdo, revogacdo ou reforma de um ato adminis-
trativo, de acérdo com determinadas formas e dentro de pra-
zos prescritos no direito ('15).

56 — AS FALHAS NO PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO

Afigura-se para nés, que as sempre denunciadas falhas do
procedimento administrativo, no tocante sobretudo ao respeito
que se deve ao principio legal, resultam da inexisténcia de

114) Calo Técito — DESVIO DO PODER EM MATERIA ADMINISTRATIVA — pig. 9.

115} “El concepto de recursos ha side elaborado previamente par el Dereche procesal,
de donde lo toma prestada el administrative® (Garrido Falla — ob <if. — pdyg. 287}

116) Ver CORSO DI DIRITTO AMMIMISTRATIVO — Vol. 1l — pag. 42,

&4




regras estdveis que amparem o administrado nas suas relacdes
juridicas com a Administraco.

No entanto, apesar do adiantamento da doutrina italiana,
estudando com exaustdo o procedimento administrativo, SAN-
DULLI ainda lamenta que um fendmeno de tal relévo, ndo tenha
provocado atengdo maior dada a importancia que se reveste no
terreno do Direito Administrativo, como exigéncia técnica dos
valores que atuam no contexto do complexo estatal ('17).

Desnecessdrio perguniar o que pretende ou a que vem o
Direito Processual Administrativo. .., como inecessério investi-
gar porque a doutrina com quase unanimidade reclama pela
normatizagdo do Direito Administrativo naquilo que possui de
positivo na sua expressao juridica. ..

57 — OS NOVOS CODIGOS

Em compensacdo, afastadas as convicgbes radicais que se
transformaram em preconceitos, a idéia geratriz do direito-pro-
cesso continua em plena ascengdo, impondo necessidade mais
amplas de comunicagdo juridica, procurando novos cddigos no
dominio da fragmentacdo frequente, prometendo renovagdo na
sistematica da processualistica tradicional.

O carater proteico da ciéncia processual, é ressaltado ain-
da mais no nosso tempo pelo aparecimento de fatos que con-
tinuamente remoldam as maneiras de ser, revitalizando a re-

presentacdo juridica de uma realidade social submetida a su-
cessivas revisdes empiricas.

O que esta acontecendo com o administrado na esfera ju-
risdicional administrativa, {4 aconteceu remotamente com o di-
reito privado e em parte com o direito pUblico, onde restricces
se impunham & ac¢do do particular, onde limites se¢ marcavam
entre direitos de maior ou menor representatividade, onde as
desigualdades diferenciais faziam a unidade do poder estatal.

Nao € fora de ocasido dizer que as normas de ordem juri-
dica sempre possuiram validade formal e material, conscante

17) Alde M, Sandulli — IL PROCEDIMENTO AMMINISTRATIVO — pags. 17 e segts.
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as implicagBes que possam atingir a natureza processual da
controvérsia, de igual maneira ajustando-se nas peculiaridades
essenciais 8o processo administrativo.

58 — RACIONALIZACAO DO PROCESSO ADMINISTRATIVO

Mas na verdade o principio aqui, enquanto normatizado
ou racionalizado ndo estiver o processo administrativo, é o da
incidéncia das normas c¢ivis no procedimento administrativo,
sendo possivel sem qualquer reserva limitativa no tocante &
matéria de prova, salvo esta claro as limitagdes que a propria
fei preveja ou venha a estabelecer.

Problema mais sério, merecedor de maiores cuidados, é ¢
de se poder delinear o alcance da regra civil no procedimento
administrativo, em atendimento da pretensdo e do interésse
do administrado (1'9).

Realmente, reconhecem civilistas, ndo hé barreiras defini-
tivas entre o direito publico e o direito privado: “tdc intima é a
conexdo entre os inferésses particulares que se torna dificil
tragar uma linha divisdria perfeita entre aqueles ramos da
ciéncia juridica” (1'9).

Quanto & pretens8o adminisirativa e o exercicio da agdo,
sdo como no processo civil duas idéias distintas: a preftensdo
pertence ao administrado e a acdo ao regime juridico que lhe
€ préprio.

118) € de ver para compreensic de plano do problema: Marcello Caetano ~ GARANTIAS
JURISDICIONMAIS DOS ADMINISTRADOS NO DIREITO COMPARADD DE PORTUGAL
E DO BRASIL - Revista de Direito Administrativa — 80/1; Maruel Ribeire
INVALIDEZ DOS ATOS ADMINISTRATIVOS — RDA - 73/18; F. HW. Mendes de
Almeida — ADMINISTRACAQ PUBLICA NO DIREITO PRIVADC — RDA — 67/388;
Lafayette Pondé — VONTADE PRIVADA NA FORMACAD QU NA EFICACIA DO
ATCG ADMINISTRATIVO — RBA 63/18; Cswaido Aranha Bandeira de Meile -
EVOLUCAD CIENTIFICA DO DIREITC ADMINISTRATIVO —~ RDA «— 83/1; Ruy
Cirme Lims — O CODIGO CIVIL E O DIREITO ADMINISTRATIVO - RDA — 62/1;
Seabra Fagundes ~ DA CONTRIBUICAC DO CoODIGO CIVIL PARA O DIREITO
ADMINISTRATIVO — RDA -~ 78/); Themistotles Cavaleanti — PRINCIPIO DA
LEGALIDADE £ Q DESVIOQO DO PODER - RBA — B5/T.

119} Gabriel José Redrigues de Rezende Filhe — CURSQ DE DIREITQ PROCESSUAL
CIVIL —~ Vol. | ~ p4g. 8.
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59 — VERIFICACAO DOS MOTIVOS E CONTROVERSIA

Prevalecendo motivos de justa pretensdo para se recorrer
a Administragdo, cumpre, antes de mais nada, saber apenas
qual a autoridade cuja jurisdicdo deva ser invocada, tornando-
se para isso necessario o conhecimento das normas de organi-
zacdo administrativa.

Estabelecida a competéncia, pode ela ser considerada, tam-
bém sob dois aspectos de natureza funcional como relativa ou
absoluta, tendo em consideracdo as atribuicdes conferidas na
esfera jurisdicional administrativa que correspondam & organi-
zagio politica do Estado.

Ndo é sem razdo justificante que TENTOLINI assumiu uma
posicdo de tal modo singular relafivamente a prova administra-
tiva, posicdo que resguarda tanto a Administracdo como o ad-
ministrado (1*°).

Nio considera, o professor romano, a prova como um ele-
mento isolado no processo administrativo, mas como um ele-
mento capaz na tradicdo juridica italiana de evitar erros de fato
ou de violéncia, elemento coir~ativel para a verificacdo dos
motivos da controvérsia (**1).

60 — A IMPUGNACAO LEGITIMANDO A CONTESTACAO

Afaste-se ou anule-se a prova no processo, pouco impor-
ta a justa pretensdo ou a competéncia que seja relativa ou abso-
[uta, pois a jurisdicdo deixa de existir como soma de fun-
¢Ges ou como instdncia onde o ato administrativo traduza o
bom ou mau comportamento da Administragao.

Analisado o ato administrativo, sem o esquecimento da
sua natureza unilateral na maioria dos casos, apontado no seu
fundamento como falso ou ilicito, tanto plblico no seu fim
como privado no seu objeto, ndo revogado sofre o contréle ju-
risdicional desde que impugnado.

120} Ottorino Tentolini — ie Singels Prave ne! Giudizio Amministrative — ob. cit.
pigs. 119 e segts.
121} Ver le Prove nel Giudizio di Merite — ob. cit, pégs. 143 e segts.
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Mas a impugnac¢do, que legitima a contestagdo, néo € uma
atitude graciosa juridicamente autorizada, quando através do
proceder eficaz probatdrio, chama a Administragdo a responsa-
bilidade (*22).

Tanto assim que o processo no seu amplo sentido pratico
e cientifico, compreende na espécie administrativa téda a ma-
téria atinente & organizacdo administrativa, as provas e a com-
peténcia absoluta ou ratione materiae, compondo regime juridi-
co dentro da ordem juridica.

N3o se pode nunca negar os devidos efeitos, o carater irs-
trumental das possiveis existentes normas processuais adminis-
trativas, que servem desde gue inspiradas pelas normas gené-
ricas processuais, para a efetivacdo do direito material, mesmo
quando facultativas ou dispositivas.

61 — A MOTIVACAO PROCESSUAL

Em consequéncia, jamais sera equivoco afirmar, que har-
monizam-se No Processo administrativo, os elementos de direi-
to pUblico e de direito privado, com-a inevitdvel preponderén-
cia, porém, do carater acentuadamente publicitario do procedi-
mento, em razdo dos atos que o motivam, ou da motivagdo pro-
cessual.

Exata na préatica a orientacdo doutrinédria de JAIME GUASP,
quando entre os ramos do Direito Processual ndo exclui o Direl-
to Processual Administrativo, como resultade do ordenamento
iurfdico do processo administrativo na variedade com que se
apresenta na ordem juridica (**°).

Relativamente s questdes de competéncia, de passagem
referidas no correr déste estudo, colocam-se no processo admi-
nistrativo na mesma posicdo em que estdo colocadas no proces-
so civil, atendidas as condi¢des de hierarquia e territorialidade,

Correspondem essas questdes naturalmente aos érgdos ju-
risdicionais através dos diferentes graus estabelecidos no plano

122) “La legitimacién, en cambio, se refiere a la idoneidad espeocifica do las partes,
derivada de su relacién con la sitwacién juridica en litigio...” (Garrido Falla —
ob. cit. pag. 18).

123) Ver DERECHQO PROCESAL CIVIL — pég. 42.
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da organizacdo administrativa, jamais podendo o inferior hie-
rérquico discutir a competéncia do superior sendo para aduzir
razbes e prova-las (17%).

62 — A PROVA COMO ATO PROCESSUAL

Dentro do conjunto de atos que integram o processo, par-
ticularmente também o processo administrativo como institui-
¢80 processual gue deve ser, considerando-se o processo na
sua unidade substancial, a prova caracteriza-se sobretudo co-
mo um ato processual.

Compreenda-se, assim, o ato processval da prova, ndo sé
pela sua importdncia no sentide do convencimento, mas como
possivel de modificar na esséncia o conteddo e os efeitos de um
ato administrativo, capaz de produzir lesBes inevitdveis de di-
reitos na ordem juridica.

A fung¢do processual da prova ou do procedimento-ato-
probatério, da prova no seu conceito de verdade ou como re-
gra na agdo administrativa, torna ativa uma sitvagdo juridica
passiva, permitindo ao administrado, assumir como parte, po-
sicdo de influéncia deciséria.

63 — A DOUTRINA COMPARADA

Néo é de hoje que o requisito da prova administrativa co-
mo ato processual administrativo reclama participagdo permiti-
da no processo administrativo, de vez que a doutrina compa-
rada ¢ undnime quanto a importédncia do procedimento admi-
nistrativo em favor ou contra o Estado (*?%).

Ll T

124} Jaime Guasp — ob. cit. — pag. 144,

125} Consulte-se: (Gascdn vy Merin — LAS GARANTIAS JURIDICAS DEL CUIDADAND
Y LA EVOLUCION DEL RECURSO CONTENCIOSC ADMINISTRATIVO - Madrid,
1917; Pi y Suner — PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS — Barcelona, 1930;
Martin Retortillo — NOTAS SOBRE EL PROCERIMIENTO CONTENCIDSO  ADMI-
NISTRATIVO — Hussca, 1933; P, Bodda — LA NOZIONE DI CAUSA GIURIDICA
DELLA MANIFESTAZIONE DI VOLODNTA NEL DIRITTO AMMINISTRATIVO — To-
ring, 1933; Carlos Moret — CONTROL JURISDICIONAL DE LOS ACTOS ADMINIS-
TRATIVOS ~ B, Aires, 1934; Roger Bonnard — CONTROLE JURISDICTIONMNEL DE
L'ADMINISTRATION — Paris, 1934; Geremia Broceolli — LA CODIFICAZIONE DEL
DIRITTO AMMINISTRATIVO — Neopol, 1934; A Corradns Puchett! — i RICORSD
AMMINISTRATIVO — Padova, 1938; Feliz Sarria - TEQRIA DEL RECHURSO CON-
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No momento petitdrio, em que a pretenséo se fransmuta
em agdo, o administrado como igualmente o particular, se
opdem sob a protesdo da ordem juridica e das leis vigentes:
tratando-se de manifestac8o da vontade, a ordenagdo juridica
processual pode exigir, que o ato se formalize qualificado pelos
requisitos indispenséveis 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 consequéncias probantes com repercussdo
imediata na unidade do processo, ndo prescindindo nunca cada
ato de uma peculiar eficacia juridica.

64 — AS GARANTIAS DO ADMINISTRADO

Na estrutura e composicdo do procedimento administrati-
vo ou civil, considerando que a pluralidade dos atos proces-
syais se efetivam entre a pretensdo e a decisBo, a figura da
prova aparece coordenada com o fim pretendido, distinta dos
demais atos de formulacdo processual, instrumentalmente afei-
ta a existéncia do processo e a natureza da demanda.

No processo administrativo, procurando afastar-se da pro-
blemética na préatica dos meios probantes os elementos menos
rigidos e mais flexiveis, como por exemplo a justificagdo tal
como se apresenta no direito positivo, assim mesmo a admis-
sjo especifica da prova constitui manifestacdo de importancia
como freio legal & acdo discriciondria do Estado.

TENCHDSO ADMINISTRATIVO — Cordoba, 1940; 1. Chatelain — CONTRIBUTION A
L'ETUDE DE LA NOTION D’ABUS DRES DROITS DANS LE CONTETIEUX ADMINIS
TRATIF — Paris, 1945; Carmona Romay - DERECHO PROCESAL ADMINISTRATIVO
— Havans, 1944; Luigi Galateria — TEQRIA GIURIDICA DEGLI ORDINI AMMINIS-
TRATIV] — Milano, 1950; Enrigue Savagués Lase — EL TRIBUNAL DE LO CONTE.
CIQSO ADMINISTRATIVG ~ Montevideo, 1952; Jorge Tristan Bosch — EUL PRO-
CEDIMIENTO ADMINISTRATIVO EN LOS ESTADOS UNIDOS DE AMERICA — Men-
tevideo, 1953; Renato Afessi — SISTEMA ISTITUZIONALE DEL DIRITTO AMMINIS-
TRATIVO {TALIANO — Milano, 19583; Ruy Cirne Lima — O CODIGO CIVIL E ©
BIREITO ADMINISTRATIVO — Pérro Alegre, 1960; Pietro Vierga — L PROCE-
DIMENTO AMMINISTRATIVO — Palermo, 1944; Rafeel! A. Arnanz — DE LA COM-
PETENCIA ADMINISTRATIVA — Madrid, 1967; Jesus Gonzalez Perez — [0S RE-
CURSO ADMINISTRATIVOS — Madrid, 1969; Jacques Puisoye — LE CONTENTIEU
ADMINISTRATIF — Paris, 1969; Simone Grufeld —~ ORGANIZATION ADMINIS-
TRATIVE ~ Paris, 1949; Briseno Sierra — PROCESG ADMINISTIRATIVO EN IBE-
ROAMERICA - México, 1948,
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Por enquanto, ainda ndo existem por assim dizer, na com-
posicdo do processo administrativo, regras normativas limita-
tivas das formalidades inlteis, o procedimento ndo é simples e
as formas ndo sdo as melhor adequadas, tornande os critérios
indeterminativos e anti-técnicos, especialmente no tocante as
garantias do administrado.

Nem sempre ainda, pelo processo administrativo, se as-
segura o cumprimento de uma obrigacdo: no entanto, € preo-
cupacdo do direito, cercar dos maiores cuidados o processo, evi-
tando o quanto possivel a imprecisdo, a demora e o dolo pro-
cessual, o abuso de direitos e o cerceamento dos meios de de-
fesa, sempre que haja desigualdade entre as partes possibilitan-
do a transformacdo subjetiva da lide.

656 — NO PROCESSO DISCIPLINAR

Mesmo no processo disciplinar hd que se permitir a ga-
rantia da prova: seja o processo disciplinar comum ou especial,
sempre que a lei ndo determine um processo especifico, hé
que adotfar-se as regras pertinenfes ao processo comum.

E, no processo comum, ndo se despreza nunca o elemen-
to probante. Na sua expressdo mais simples, todavia, o pro-
cesso disciptinar, ndo foge a&s regras elementares do proces-
so comum, A instrugdo, a defesa e & decisdo, muito interessa
a matéria de prova.

Ndo se entende a defesa sem a possibilidade da prova.
No entanto, pelo menos aqui no Brasil, a doutrina ainda n&o se
harmonizou procurando assimilar a técnica de outros proce-
dimentos, ou facultando ao interessado provar o arguido na
fase da instrugdo.

Silenciaram os que entre néds trataram do processo disci-
plinar no tocante a prova, limitando-se, porém, a aceitar a
jungao de documentos, inquirigdo de testemunhas e realizacdo de
diligéncias, como se isso bastasse ao esclarecimento do fato ou
parz atender na amplitude as razdes do contraditério (126).

126) Ver: Themistocles Brandio Cavalcanti — DIREITO E PROCESSC DISCIPLINAR —
Rio de laneiro, 1966; Caio Técito — PODER DISCIPLINAR E DEFESA — RDA —
37/345; Carlos S. de Barros Jonior — DO PODER DISCIPLINAR NA ADMINISTRA-
CAQ POBLICA — S8o Pavlo, 1969.
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Est4d claro que, por principio, o juizo administrativo é
quase sempre informado por critérios que acautelam a conve-
niéncia da Adminisiragdo, mas tal fato ndo violenta a norma
geral processual e nem limita @ defesa ao discricionarismo do
Estado (127).

O direito disciplinar, jurisdicienalizade como quer MAR-
CELLO CAETANO, ndo se restringe a lei e as sangbes corres-
pondentes, ou & pratica de uma infracdo originando o pro-
cesso, pols exige que o processo se instaure e siga com tddas
as garantias de prova (**%).

66 — A DEFESA NA ACUSACAO

NZo obstante ndo falando em prova, no entender de CAE-
TANO, de qualquer modo, quando na acusacdo se qualifiquem
os fatos articulados, essa qualificagdo tem de ser considerada
provisoria e suscetivel de ser modificada (1?). |

No direito portugués, portanto, admite-se na instrucdo con-
traditéria, a prova documental e testemunhal. Visam as provas
permitidas o efeito da acusacdo se qualificar através dos fatos.
S6bre elas versard a discussdo processual servindo de base 3
decisdo final.

O artigo 8.° da Constituicdo Politica de Portugal inclui en-
tre os direitos, liberdades e garantias individuais dos cidaddos
portugueses, “haver instrucdo contraditéria, dando-se aos argui-
dos, antes e depois da formagdo da culpa, as necessérias garan-
tias de defesa”.

Embora o contexto mosire, no dizer de CAETANO, que o
legislador constituinte tinha em mente o processo penal, “a lei
ndo restringe a esse processo a garantia dada e refere-se a
arguidos em geral”, pois o preceito constitucional é valido no
processo administrativo, em geral, e no disciplinar, em espe-
cial (1%9).

127} “N3o te esqueceu, demais, que, segundo o ensinamento da douirina, o exercicio
do poder disciplinar é, em parte, discricionario, e gue também exige, come
formalidade essencial, observincia da plenitude de defesa™ (Barros Junior — ob.
cit. — p. 198).

128} Ver DO PODER DISCIPLINAR NO DIREITO ADMINISTRATIVO PORTUGUES — p. 143.

129) Marcello Caetano — MANUAL DE DIREITO ADMINISTRATIVC — Vol. Il — p. 780.

130} Caetanc — ob. cit. — p. 784,
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Dois pontos sdo importantes para o professor de Lisboa:

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

b} liberdade nao haveria e ficaria incompleta caso nao
seja facultado ao arguido, com a discussde da prova reunida,
fazer ele préprio a prova do que sustenta (!31).

Pondera muito bem CAETANO:

— “a instrugao do processo administrative faz-se schretude
mediante prova documental: em alguns casos admitem-se in-
quéritos, a audiéncia de testemunhas, os exames, as vistorias e
as avaliagoes” (132).

67 — O DESPACHO SANEADOR ADMINISTRATIVO

Com o seu Cdodigo Administrativo de pratica j4 histdrica,
Portugal oferece uma legislagdo processual digna dos maio-
res elogios naquilo que aperfeicoou o processo administrativo,
aurindo-se nos principios classicos da teoria geral do processo.

Embora o legislador, diz CAETANO, tenha tido a preo-
cupacdo de abreviar e simplificar os tramites, no propésito de
proporcionar rapida solucdo aos recursos, € manifesto que o mo-
delo do processo foi procurado no Cédigo de Processo Civil
que, alids, constitui lei subsididria (*%3).

As partes, Administracdo e administrados, agem em igual-
dade de condic¢des. As garantias dos administrados harmonizam-
se com a legalidade administrativa. Dal a importincia, apds a
contestacdo do despacho saneador no processo administrativo
de recurso.

Tanto assim, que o despacho saneador nos recursos admi-
histrativos, pelo Cédigoe Administrativo portugués, podem con-
ter: ‘

a) a apreciagdo da legitimidade das partes;

b} a resolucdo das questdes prévias ou prejudiciais;
131) Caetane — ob. cit. — p. 784.
132) Caetano — ob. tit. — Vol. I — p. 1.202.
133) Caetane — ob. cit. — Vol. 1} — ps. 1.261/2,
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¢) a especificacdo dos fatos considerados confessados, ad-
mitidos por acrdo das partes ou provados por documentos; e

d) ordem para que as partes apresentem o rol das tfes-
temunhas ou requeiram a produgdo de prova (%)

N3o se apercebe nada que seja de prética juridica inova-
dora. O que se objetiva, com expressdo no regime juridico, €
a eficdcia de determinadas normas constitucionais generalizan-
tes. Com base nelas, o poder puUblico, limita sitvacdes subjeti-
vas. Interfere, sendo preciso, na autonomia de sujeitos privados,
especialmente em relagdo ao direito que lhe é peculiar em face
do servigo publico.

68 — O PROCESSO ADMINISTRATIVO NO BRASIL

Procure-se, por curiosidade, consultar um autor como BRI-
SENO SIERRA, para concluir-se que no Brasil ndo hé processo
administrative, nem ¢érgdos préprios para a apreciacdo de cau-
sas administrativas, sendo alguns consethos subordinados a or-
ganismos superiores, onde os recursos assentam em decisBes
irrevogaveis, ficando o debate no campo discricionario do con-
trdle administrativo (2*9),

Os estudos que se publicaram, enire éles o de cunho com-
parado e histérico de J. CRETELLA JUNIOR, notével contudo
pelos amplos subsidios doutrinarios, mostram que nenhum dos
autores brasileiros procurou situar o problema nas suas bases
préticas, ou tendo em conta o regime organizacional politico,
ouU Os atos que necessdriamente se vinculam na relagdo admi-
nistrativa (13%). '

Academicamente, ndo obstante com seriedade, o assunto
tem sido tratado por vérios administrativistas, cuja valiosa con-
tribuicdo ndo escapa do campo da doutrina e do direito com-
parado, onde as magnificas pesquizas bibliograficas servem
apenas para ilustrar e dar certo sentido & problematica, sem
apontar contudo as solucdes de ordem juridica que se esperam

134) Caetano — ob. cit. — Vol. §] — p. 1.265.

135) Ver EL PROCESO ADMINISTRATIVCO EN IBEROAMERICA — ps. 272/3,

136) Cretella — PROCESSO ADMINISTRATIVO — Tratade — VI VI — Rio de Janeiro,
1969.

74




ou de sistema ante os conflitos administrativos que sdo fre-
quentes (237),

69 — A EXPRESSAO PROCESSO ADMINISTRATIVO

Quanto a expressdo processo administrative estd no Brasil
desvirtuada tanto de senso juridico como cientifico, sem qual-
quer conteGde de técnica no procedimento juridico, agravando-
se em acepcdes as mais variadas para cada posicdo especifica,
ou objetivando apenas a concretizacdo asistemética de atos di-
ferentes através de numerosas fungdes jurisdicionais.

No entanto, apesar da dificuldade conceitual, hd uma ten-
déncia ainda imprecisa para a consolidagdo de certos princi
pios que atinjam o mesmo fato, juntando normas que na hie-
rarquia sejam harmdnicas, ou regras caracteristicas tipicas que
se distinguam na espécie, entrando a Administracdo como res-
ponsdvel também com respeito a aplicabilidade da lei e na so-
lugdo dos litigios que interessam os administrados.

Razdo possui, sem divida, CRETELLA JUNIOR, quando da
analise conscenciosa do problema fala em diferentes processos
administratives, numa fentativa impassivel na ordem atual de
formular um conceito exato que, sem violentar a esséncia do
institulo, permita & primeira vista surpreender-the nas linhas
mestras de complexa arquitetura (13%).

N&o se coloca o problema, porém, pela sua dificuldade
conceitual, mas pela temética geral que envolve o processo ad-
nistrativo tal como se apresenta nos seus lineamentos como sis-
tema, ordem, ordenamento, hierarquia de normas, escalonamen-
to de regras, estabelecimento de principics comuns, consolida-
cdo de preceitos realmente normativos (139,

187) Consulte-se: Oswaldo Aranha Bandeira de Mello — PRINCIPICS DE DIREMO
ADMINISTRATIVO — Introdugde — Vol. 1 — Rio, 196%; Alberto da Cruz Bonfim
— QO PROCESSC ADMINISTRATIVO — Rio, 1956; Carlos §. de Barros Jonior —
COMPENDIO DE DIREITO ADMINISTRATIVO - S3o0 Paule, 1969; Mério Masagio
— CURSO DE DIREITO ADMINISTRATIVO — S30 Paulo, 1960; Fernando H. Mendes
de Almeida — NOGSES DE DIREITC ADMINISTRATIVO — $30 Paule, 195&; Onofre
Mendes Jonior — DIREITO ADMINISTRATIVO - Belo Horizonte, 1981,

138) Ver TRATADO — Vol. VI — p. 53.

139} Lonsuliar: Jesus Gonzslez Perez — “DERECHO PROCESAL ADMINISTRATIVO —
Madrid, 1955; José Marla Villar y Romera — DERECHO PROCESAL ADMINISTRA-
TIVO — Madrid, 1948; Romay Carmona — DERECHO PROCESAL ADMINISTRATIVO
— HMavens, 1946, '
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Permanecem no Brasil tipos de procedimento os mais va-
riados e distintos, caracterizando antindmias fundamentais que
ndo correspondem ao Direito Judiciario e nem se aproximam
guanto aos fins do Direito Processual Administrativo, antindmias
que ndo fazem sistema juridico pelos métodos diferenciados ou
pelas normas conflitantes.

70 — O PROCESSO ADMINISTRATIVO NA PRATICA
BRASILEIRA

Pelo menos na prética brasileira, as mesmas fontes que
informam o processo civil, ndo informam o processo adminis-
trativo como deviam, sendo iniddneas no sentido puramente
caracterizador de um Direito Processual Administrativo, como
ramo possivelmente autdnomo da ciéncia juridica, de vez que
fundadas numa origem falsa como os regulamentos, as ordens,
as instrugbes, as circulares e as portarias, onde pressupostos
ndo existem que possam atestar a existéncia de normas de con-
tetdo e para o efeito de processo.

N&o sdo as criticas que muifas vézes constroem, mas sdo
todavia as criticas que na constidncia esclarecem: a importan-
cia, a expressdo, a autondmia, as partes, a relagdo juridica, a na-
tureza, o objeto, o critério classificador, a relevincia do insti-
tuto, o valor da metodelogia técnica, absolutamente ndo se cons-
tituem em elementos determinantes ou afirmativos da existén-
cia de processo administrativo no Brasil.

Lembra THEMISTOCLES CAVALCANTI, que a “conceitua-
cdo do processo administrativo, no regime vigente, em que se
exclui o contencioso administrativo, ndo pode ter um sentido
Unico, porquanto as normas formais a que devem atender as
relagbes entre os particulares e a Administracdo ou entre os
funcionérios e a Administracdo ndo obedecem a disposiges
uniformes, mas se acham consagradas ou nas praxes admirnis-
trativas ou em normas legais esparsas” (149).

Nada mais exato: e isto porque ndo é o inferésse pu-
blico, ou o interésse social ou juridico, gue domina aqui ©
processo administrativo, onde as normas existentes circunscre-

—— bl e —

1407 Ver TRATADRO — Vol. IV — p. 536
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vem-se a casos de conflitos isolados, em favor da Administra-
c3o e contra o administrado, através de uma série de atos e ope-
ragbes que procuram excepcionalizar a posicdo e a atividade
do Estado.

71 — A IMPORTANCIA DO PROCESSO ADMINISTRATIVO

Fora da esfera judicidria a nada estd subordinado o Estado
para o esclarecimento da verdade na controvérsia, pelo motivo
bastante simples de que o processo em acepgdo especial nao
faz direito processual, nem conjunto de normas a que se deva
submeter a Administracdo para o exame dos seus atos quando
atacados ou contestados.

Por onde se aceitar que o vocdbulo processo, no dmbito
do Direito Administrativo, pelo menos no concérto brasileiro,
ao contrario do que afirma CRETELLA JUNIOR, numa critica
sutil por todos os titulos notével, ndo é de natureza analdgica
tdo sdmente porque apresenta véarios sentidos, mas para nds
radicalmente dissociados ('7).

A

Estamos, no tocante a sistematica do processo administra-
tivo, instrugdo, prova, algada ou coisa julgada, guardadas as
propor¢des do tempo histérico, mais atrazados hoje do que em
1874, quando REGO BARROS langou seus apontamentos sdbre
o contencioso administrativo, preocupando-se j& na época com
as indispensaveis disposi¢bes reguladoras e recursais (1?).

A importadncia do processo administrativo ndo pode conti-
nuar apenas académica e doutrindria, sem que se lhe dé& uma
estrutura correspondente a do processo juridico que se desen-
volve no interésse da Administragdo e para a protecdo dos ad-
ministrados, recebendo fluxos da teoria processval e das pra-
ticas normativas processuais seculares na aplicagdo do que é
direito.

141) Cretella — TRATADO — Vol. VI — p. 6}.

142) Henrique Rego Barros — APONTAMENTOS SOBRE © CONTENCIOSQ ADMINIS.
TRATIVO -- Rio de Janeiro, 1874,
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72 — QO PODER DISCIPLINAR

N3o 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 investigacio
das normas e dos principios que devem ser observados e cum-
pridos para a justa aplicagdo de penas disciplinares ('43),

Estéd evidente que o poder disciplinar possui regras espe-
cificas dentro de certas exigéncias indispensédvels, mas ndo é
propriamente é&le que faz o processo administrativo na sua
amplitude conceitual e cientifica, na suva plenitude programé-
tica e de téenica juridica, na sua extensdo juridica assentada no
direito positivo de cada pafs.

Compreende-se que, possa o poder disciplinar organizer-
se através de limitados principios normativos determinantes de
certos fates na esfera administrativa, favorecendo a8 ordem e o
equilibrio nas relagdes administrativas internas, objetivando a
eficdcia da norma juridica no trato de problemas de caréter
punitive no sentido particular e genérico.

N&o basta que se inclua o poder disciplinar entre os pode-
res de supremacia especial, como poder existente e permanente
de policia administrativa, em sintese como poder punitivo penal,
operando em circulos restritos de procedimento administrativo,
para se dizer que o processo adminisfrativo estd limitado a re-
gras de total discricionaridade.

£ de aceitar o poder disciplinar na Administraco como
atributo da competéncia de superiores hierdrquicos entre aque-
las faculdades cujo exercicio constitui, na especificidade, cate-
goria denfro do processo administrativo, categoria justificada
pelo fundamento da sua prépria natureza juridica, natureza que
é processual, ndo obstante a ténica da unilateralidade ('4%).

143} Atberto Bonfim — O PROCESSO ADMINISTRATIVO - p. 1%: Assis Ribeire - DO
PROCESSO ADMINISTRATIVO E SUA REVISAD — p. 11, '

144) Marcelle Caetano — DO PODER DISCIPLINAR NO DIREITO ADMINISTRATIVO POR-
TUGUES — Coimbra, 1932; Carlos §. de Barros Jinior — DO PODER DISCIPLINAR
NA ADMINISYRACAD PUBLICA — S30 Paule, 1989
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73 — A ADMINISTRACAO NA RELACAO PROCESSUAL

Numa visdo doutrinédria equivoca e falha, a doutrina bra-
sileira quando fala de processo administrative, confunde ine-
vitavelmente documentos que se ordenam, pecas que se jun-
tam, atos gue se sucedem, conjunto de préticas internas, mani-
festagbes funcionais esporadicas, sem qualquer sentido global
de direito processual administrativo. '

Convém de passagem salientar que, no processo juridico
administrativo, a Administracdo comparece n3o como poder
que corresponde ao Estado, mas como gestora de interésses
pUblicos, responsavel pelos seus atos regularmente ou ndo edi-
tados, participante da relacio como parte sem impdr medidas
e nem tolher a vontade do administrado ('4%).

A contraposigdo também integra o Direito Processual Ad-
ministrativo como quase igual acontece no Direito Processual
Civil, ndo havendo motivo para VILLAR Y ROMERO, com tanta
desnecessaria sutileza pretender, sobrefudo sem motivo causal,
fora da realidade do fato processual, que no processo adminis-
trativo assim ndo seja mesmo em face da cantestagdo do ato

administrativo {'49),

E essa contraposigio que precisa ser profegida e ndo o é
na praxe costumeira, desde a reclamacdo até o recurso hierér-
quico: as partes em acdo contra a Administraciio sdo confrapos-
tas, assumem posi¢des validamente antagénicas, figuram na re-
lagdo processual dando expressdo ao litigio, fornecendo elemen-
tos para a caracterizacdo da contfrovérsia.

74 — INVOLUCAO DO PENSAMENTO JURIDICO

Depois da RepUblica, em 1889, o processo administrativo
no Brasil, ficou sem histéria: no regime da Constituicdo de 1824,
administrar ndo era sé fazer executar as leis e os decrefos, “mas
também resolver as dificuldades da execucdo” e julgar as re-
clamagdes que & execuglo provocara, porgue "o poder de ad-

145) Cretella « TRATADO - Vol. IV — ps. 63/4.
148) Ver DERECHO PROCESAL ADMINISTRATIVO — p. A5,

79



ministrar, considerado no sentido mais lato, importa, logicamen-
te, o poder de julgar administrativamente, isto &, a jurisdigdo vu a
Justica Administrativa” (747,

A magnifica licdo de PEREIRA DO REGO perdeu-se no
tempo, desmerecendo-se depois o processo e a instrugdo pro-
cessual, inclusive o respeitc pelo complexo daquelas formali-
dades essenciais que, reunindo todos os esclarecimentos e pro-
vas necessarias para o descobrimento da verdade se tornam
imprescindiveis a qualquer sistema juridico consolidado ('4%).

Esqueceu-se, injustificadamente, j& passada a fase da or-
ganizagao republicana, que “qualquer julgamento administra-
tivo deve ser precedido de processo, ainda que sumdério ou
sumarissimo, ¢om formas regulares e designacdo de insténcias
e alcadas” ('%%).

De !4 para c4, salvo algumas excegbes peculiarissimas quan-
to ao ordenamento de atos, desfundamentou-se o instifuto com
o desfazimento das anteriores conquistas, tornando-se impos-
sivel um critério classificador racional, pois os diferentes tipos
de procedimento ndo condizem com a relevéncia do direito
controvérso, nem com a evolugdo inovadora que o Direitoc Ad-
ministrativo sofreu nos dltimos cem anos.

75 — AS VIAS ADMINISTRATIVAS

Falar em ingquéritos, papeis que tramitam pelos orgdos
pUblicos, sindicdncias, direito disciplinar, prescricdo adminis-
trative ou coisa julgada, sentenga administrativa ou regime es-
tatutdrio, em recurso ou revisdo na esfera da Administracdo,
em vias administrativas ou apélo ao judicidrio, em defini¢do
de recurso ou classificacdo déles, serd& o mesmo que reconhe-
cer que s6 a norma estatutaria faz processo administrativo.

Por outro lado, nada tac impreciso, tdo fatho de subs-
tdncia, como o recurse administrativo na sistemética brasileira,
alimentado pelo pensamento da doutrina estrangeira, mas den-
tro em pressupostos de um anarguico ordenamento, ordena-

147} Vicente Pereira do Rego — ob. cit. — p. 158,
148) Uruguai — ob. cit. — ps. 1125114
149) Alcides Cruz - ob. cit. — p, 261 °
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mento indefinido como também incapaz de abranger, na éarea
jurisdicional administrativa, as questoes de competéncia e de
legalidade formal.

Para tudo é preciso a vigéncia de normas administrativas
exatas que no Brasil inexistem quanto as categorias recursais,
em se tratando de recurso hierdrquico como de reconsideragio,
disciplinar ou ex-officio, deixando-se abandonada, assim, am-
pla matéria relacionada com os direitos subjetivos alcancados
pelo ato recorrido, cuja correcdio se torna absolutamente impos-
sivel pela inadequacdo dos meios juridicos.

76 — A PROVA NA LICAO DE BIELSA

Esclarecedora, no mérito, a posicdo assumida por RAFAEL
BIELSA, assim transmitida:

1. Fundindose el recurso jerirquico en un régimen de
contralor superior sobre los actos administrativos del inferior,
se supone que al promover ese recurso confra una decision,
ésta se ha dictado en virtud de una prueba, come en las instan-
cias judiciales;

2. En el procedimiento jerarquico puede impugnarse esa
decisiéon sea por falsedad o inexistencia de los hechos o actos,
sea por violacion, error o ignorancia del derecho aplicable.

3. La prueba, pues, es esencial en el recurso, pero ella
esta sujeta a las reglas siguientes:

a) Puede ser decretada de oficio;

b} Puede no ser admitida si se la considera improcedente
o inoficiosa, por ser extrana a la cuestién, o por haberse ya
producido;

¢} La documental propuesta debe ser, en principio, admi-

tida;

d) La testimonial o pericial debe ser determinada por la
autoridad superior en punto a su oportunidad y extensién (1%°).

150) Ver EL RECURSO JERARQUICO — ps. 87/8.
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A prova, em qualquer tempo processual, deve harmoni-
zar-se com o interésse da Administragdo, pois com & decisdo
de um recurso administrativo 0 que se procura €& evitar um
recurso contencioso ou judicial que serd entdo de plano contra
a Administraggo.

77 — O REGIME PROBATORIO

Perante a Administracdo, no processo administrativo ou
no juizo civil, estd cerfo que a prova ndc possua a mesma in-
dole: no juizo civil, a passividade de quem julga, € a norma
em téda a fase probante, aoc passo que na jurisdigdo adminis-
trativa, o regime probatério deve surgir da iniciativa ou da
atividade das partes.

No processo administrativo, porém, ainda que ndo esfeja
consolidado por férca de principios ou de normas num sistema,
as fases devem ser as mesmas do processo comum:

a)} a de instrucdo;
b} a de defesa;
¢) a de decisdo.

Nas duas primeiras fases impossivel ndo compreenderse
a importéncia da prova. J& na instrugdo, face o litigio aberto,
reunem-se os elementos possiveis de prova. Na fase da defesa,
facultade o exame do processo, da juncdo de documentos, se-
gue-se a defesa escrita.

Finalizando-se o processo no periodo decisorio, ndo ha co-
mo negar o relevo da prova apresentada para a determinacdo do
convencimento juridico em razdo do ato e do fato. Desde que,
nem os meios sumarios dispensam a defesa, ainda aqui a pro-
va é indispensével.

Bem comparando, e considerando a plena capacidade in-
tervencionista do Estade moderno, é de pressupor-se que o
processo administrativo estd a exigir lei especial, lei que |he fi-
xe as normas com maior precisdo e clareza, no interésse da
Administracio e para garantia dos administrados.
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78 — A PROTECAO DOS ADMINISTRADOS

N&o sé pelo recurso administrativo se protegem os admi-
histrados e as pessoas juridicas em suas relagdes com a Admi-
nistracdo, ou o Estado. N&o basta, aos particulares, que a so-
lucdo dos litigios, sejam puramente administrativos ou gover-
namentais. A desprotegdo torna-se fiagrante inexistindo normas
que garantam a prova e a defesa.

Claro estd, que o recurso administrativo, qualquer éle seja,
reveste-se de alta importéncia préatica. Qufro caminho ndo exis-
te frente ao administrado para impugnar ou contestar um ato
administrativo apontado como lesivo. Outro meio ndo hé para
a anulacdo ou a modificagdo de uma decisdo que se pretenda
atacar.

No entanto, onde n3o se consolidou a prética do procedi-
mento administrativo através de processo regular, falece a pro-
tecdo juridica dos administrados. Tdo somente pelo processo re-
gular serd possivel distinguir discriocionarismo de arbitrarieda-
de, no tocante a necessidade de vigilancia administrativa.

Essa confusdo entre discricionarismo e arbitrariedade re-
sulta de um ordenamento juridico que ndo estabelece quando a
Administracdo deve limitar-se, como deva exercitar-se ou em que
sentido se deva exercitar. Para sempre assim continuard a eter-
na luta entre a Administracdo na sua eficécia e os administrados
na defesa da sua seguranca.

Ademais, sabemos, que o discricionarismo assenta-se em
conceitos juridicos indeterminados. E corrente a Administra¢do
exercitar poder com uma finalidade ndo adequada ao ordena-
mento juridico, ou predeterminada, levando os administrados
& inseguranga e a desprotecao por faita de normas ordenadas
que possibilitem a prova na contestagdo.

79 — TUTELA JURIDICA COMUM

Em regra, quando o processo adminisirative é operado
ex-officio, maiores sdo os riscos para os administrades, desde
que ndo existam principios reguladores normativos para a ins-

trugdo, a defesa, a prova e a decisdo.
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Mesmo em conceifo estrito, o processo administrativo, de-
ve exprimir uma soma de atos que se executam afravés de
uma ordem preestabelecida, para que bem se possa investi-
gar e solucionar a pretencdo que afaca um ato administrativo,
de vez que a tutela juridica é comum as partes conflitantes nos
litigios com a Administrac3o.

A prova, pois, perante a Administracdo, ou no processo
administrativo ordenado, consiste na demonstraciio da veraci-
dade daquilo que se alega como fundamento da pretensdo gue
se defende ou do direilo que se confesta, em razdo de um ato
ou fato capaz de ferir situacdes juridicas consagradas, ou rela-
cionais.

Quanto & prova administrativa, no processa administrati-
vo ordenado e regular, serd sempre aquela prova permitida e
produzida pelos meios indicados em lei ou ndo vedados em
lei, e aplicados em cads caso conforme os prassupostos do ato
ou do fato administrativo.

80 — DETERMINACAO DO FENOMENO PROCESSUAL

E preciso, sem divida, em razdo de atos e fatos juridicos,
levar & sério o processo administrative. A simples expressdo
procedimento deixou de ter conteddo autonomo e j& foi mesmo
considerada por BIELSA nos limites em cue ela possa ser en-
tendida, mas sem prejuizo para a determinacdo positiva do
tendmenc processual administrativo (1%1).

Em virtude de definicdo prépria, especifica, geral ou par-
ticular, como claramente adverte GUAITA, o processo adminis-
trativo ndo deixa de ser uma categoria especial do género pro-
cesso, perfeitamente vélida diante da especialidade, na suva es-
séncia juridica perfeitamente idéntico as demais espécies pro-
cessuais j& consagradas (*°%).

Na realidade, como pondera CRETELLA JUNIOR, o processo
é objeto de um sefor especializado da ciéncia juridica (**3).

151) Ver de Bielsa: RELACIONES DFEL CODIGO CiviL CON EL DERECHC ADMINISIRA-
TIVO — Busnos Aires, 1928; SOBRE LO CONTENCIOSCO ADMINISTRATIVO —
Santa Fé&, 19464, .

152} Avurelia Guaita — EL PROCESO ADMINISTRATIVO DE LESIVIDAD - Barcelona, 1953.

153) ver CUBRSO DE DIREITO ADMINISTIRATIVO — ps. 453 o seqts. :
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Adiantando-se: ndo obsfante a sua configuraco peculiar, no Di-
reito Administrativo, aparece o processo com a mesma frequén-
<id que nos demais ramos do direito positivo, n3c se confli-
tando com o institute na sua conceituaco.

81 — TIPICIDADE ELEMENTAR

MNdo importa que as regras caracteristicas do processo ad-
ministrativo ndo houvessem encontrado denominador comum
ha legislacdo dos diversos paises. O que vale, por definigio,
no processo administrativo, estd na sua tipicidade elementar.
Distinguindo-se, portanto, do processo penal, como o penal se
distingue do processo civil.

S&o distinges normais que atendem ao Direito Processual.
Que ndo contrastam com o modo de ser do direito. Que se
infegram através de operagBes necessdrias, harmdnicas para a
ciéncia juridica e processual, Nao existem dimensdes maiores
do que aquelas reveladas pela atividade administrativa ou pela
atuagBo da Administragao.

Consubstancia-se, assim, indubitdvelmente, a importancia
que a prova adquire na prética processual administrativa. Im-
portdncia gue estd na realidade do processo. Numa realidade
que envolve partes que sdo legitimas e possuem legitimo in-
terésse no feito processual. Partes &s quais ndo dizem respeito
as posicdes doutrindrias abstratas.

82 — A FIGURA DG ADMINISTRADO

Nao de agora, mas hd muito tempo |4, e muitos anos se
passaram, que SPIEGEL, afastou as controvérsias irrefevantes,
oferecendo subsidios reais fundado na opinido de TEZNER, em
trabatho que foi publicado por volta de 1896 (1°4),

Demais a mais a figura do administrade ndo deixa de ser fi-
gura de pessoa juridica. E é evidente, que o Estado de direito
se violenta, guando revoga um direito concedido ulteriormente
e concedido com carédter irrevogavel. Provar a violéncia, sendo

1534) L. S$piegel — ob. ¢it. — Derecha Administrative y Derecho Procasual — ps. 87 e
segls.
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o arbitrio, pelos meics permitidos, correspende a um privilégio
da pessoa, na vida civil ou administrativa.

N&o se entende, por ndo ser verdade mais, o processo ad-
ministrativo, como uma regra ou um conjunto de regras que
possam deferminar requisitos de forma, pelas quais a Admi-
nistracdo exprime a suva vontade. Assim entender, ou enten-
der o processo como um conjunto de formalidades que precedem
o afto administrativo, ndc hd maior equivoco face a verdade
juridica.

83 — O FATO PROCESSUAL

Eis porque ndc aceitamos aqui, por incompleta e bas-
tante simplista, a definicdo de processo administrativo, ofere-
cida por CRETELLA JUNICR, sem divida exata no que diz com
a doutrina brasileira (*°°). Mas irreal diante do fato processval.
Ou da participagdo das partes que atuam na controvérsia. Quan-
to ao ato administrativo independe de processo ou de forma-
lidades processuais. O que se pode discutir, ou ndo concordar,
sao com os seus efeifos.

Quando num estudo de sintese, FERNANDO H. MENDES
DE ALMEIDA, procurou assentar a tecria dos atos administrati-
vos “com aplicacdo ao nosso direifo positive”, estava dando
énfase as variadas expressdes relacionais em que se manifesta
a atividade administrativa estatal (1°6).

Do ato administrativo impugnado, impugnével, contradito-
rio, ou sob que forma se apresente, é que surge o processo. N3o
antes do ato. Ou da existéncia de um ato que contrarie o fato-
lei. Impondo ao Direite Administrativo o respeito pelo Direito
das Qbrigacdes, por exemplo.

84 — O DIREITO NA ORDEM ADMINISTRATIVA

Diz MENDES DE ALMEIDA, que a primeira causa, que a
lei aponta como determinante da anulabilidade do ato admi-

155) Cratella — ob. cit. — Conceituacio do Processo Administrative - CURSO — Tirlo

Sexto — Capitulo |
156) Ver OS ATOS ADMINISTRATIVOS NA TEORIA DOS ATOS JURIDICQS - Sdo

Pavlo, 1969.



nistrativo, &€ o &rro (*°7), Muito bem. Como, porém, ou através
do que, provar-se ésse érro, sendo através de processo regular
do qual participem os interessados?

Quanto ao érro pode ser essencial ou acidental. Mas como
provar-se, ou fazer a prova, sem processe? O érro essencial,
também chamado substancial, estd certo que vicia o ato. O
érro acidental, ndo considerado pela lei civil como causa de
anulabilidade, quandoc estendido & 4rea do Direito Administra-
tive, ndo espera ser provade?

Esta norma, aplicada aos atos administrativos quando con-
siderados espécie do género, levou MENDES DE ALMEIDA a
consideragoes logicas e juridicas que envolvem a vontade ma-
nifesta do Estado, sempre que possa caracterizar o dolo e
mesmo a culpa (1°7).

Para chegar-se ao dolo ou a culpa, ou A coacdo, como
causas de anulabilidade dos atos juridicos-administrativos, hé
que haver uma forma fluente e tangivel, que reafirme o di-
reifo na ordem administrativa. E essa forma é o processo ins-
truido, saneado e decidido.

85 — O DIREITO JURIDICO

Também na esfera da Administragdo prevalece o direito-
juridico, como equivalente ao processo ou ao Direito Proces-
sual. E, concordo aqui, sem reservas, com JOSE CRETELLA JU-
NIOR, quando pondera:

- “em extensa escala a atividade da administracdo é ati-
vidade processual e esta, pela importidncia de que se reveste,

esta inscrita entre os capftulos de maior responsabilidade do
direito administrativo. ..’ (1%9),

N&o s6, no entanfo, cumpre dizer, com respeito a aplica-
cido das penas disciplinares, ou para assegurar ao funcionério
publico uma série infinita de recursos, mas para colocar o ad-
ministrado também a salvo do arbitrio do poder onde quer
que se exercife a Administragdo, inclusive no plano do Direito
das Obrigacdes.

B S —

157) F. H. Mendes de Almeida — ob. cit. — p. 54.
i38) F. H. Mendes de Almeida — ob. cit, — ps. 56/57.
159) Cretella — CURSO — «¢it. — p. 455.
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86 — A PROVA INSTRUMENTAL

Em tratando da prova, ainda que num regime contencioso-
administrativo, onde o processo se inicia e se completa através
de atos regulares, RAFAEL BIELSA, aponta como indispensaveis
alguns tipos diferentes de modos de provar, a exemplo: o ins-
trumental, o pericial, o testemunhal, como condicdo de um regi-
me juridico préprio ao processo administrativo (169),

Assim ensinando:

“"PRUEBA INSTRUMENTAL. Compréendese, en general, en
las clasificaciones metddicas” ou “clases de instrumentos publi-
cos, que es necesario diferenciar en materia de prueba, en la
jurisdiccion contenciosa-administrativa”,

Ndo esquecendo, por verdade conceitual, que na esfera
administrativa desenvolve-se uma atividade que origina uma
documentagdo propria,

— “pues la actividad administrativa es casi siempre formal,
escrita o actvada™ (29Y).

87 -- A PROVA PERICIAL

Aceitando-se, no plano dos alos administrativos a neces-
sidacle da tutela da legalidade, sucedz que o prova quando
pericrat, deflui da prépria natureza do processo, e wvara aferi-
cac material da verdade contraditada.

Pode a prova pericial fazer cessar, ou possibilitar a ces-
sagdo do ato com todos os efeitos que produziu, a partir do
mornento em gue éle é reexaminado na sua arigem de forma
e conteldo, '

Atinge, por certo, a prova em questdo, desde que aceita
e testada, os efeitos pregressos 3 data em que o ato se tor-
nou ineficaz, inoperante, seja por dolo ou culpa.

Assim, sem ddvida, a prova pericial, genéricamente, acon-
selha-se pelo mesmo regime estabelecido pelas normas proces-
suais comuns no juizo ordindric civil (1%2),

160} Ver SOBRE L CONTECIOSQ ADMINISTRATIVO — Régimen de la Prueba - & 14
167} Rafael Bielsa — ob. ¢it. p. 251,
162) Bielsa — ob. ¢it, — p. 258,
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88 — A PROVA TESTEMUNHAL

Com a prova testemunhal, acaso requerida como indispen-
savel, a posicdo juridica ndo & diferente, nem apresenta cir-
cunsténcias de carater excepcional para o esclarecimento da ver-
dade no processo administrativo.

Deve admitir-se essa prova, na falta de outras determina-
¢des especificas, segundo o estabelecido pelas leis, ou cddigos,
em matéria civil.

De um modo particular, influir ndo deve qualquer pres-
crigdo com respeito & situagdo hierarquica na ordem adminis-
trativa, e no dizer de BIELSA, nem o segredo profissional inhi-
be a tomada de declaragdes sdbre um fato que & do interésse
publico ou de moralidade administrativa {163),

89 — ADMINISTRACAO E ESTADO DE DIREITO

E missdo da Administracdo, num Estado de direito, sempre
que recomendavel, reexaminar em térmos a legitimidade de
aftos e fatos que atentem contra a ordem juridica ou o interésse
pUblico. '

- Ninguém ignora, que uma decisdo administrativa, deve
fundar-se expressamente na lei e nos principios de direito pU-
blico, sejam éles constitucionais, administrativos ou fiscais.

Subsidiariamente, enquanto ndo ordenado o processo ad-
ministrativo, e isso na sua verdadeira condicdo processual, que
se apliqguem na justeza os principios do direito civil, ndo sé co-
mo fonte informativa, como também em face do interésse pu-
biico.

90 — INSUFICIENCIA DA GARANTIA POLITICA

Duas imposigdes valem como adverténcia que os admi-
nistrativistas jamais deixaram de levantar:

a) na jurisdicdo contenciosa administrativa, o Estado é par-
te, uma das partes;

163) Bielss — ob. cit, — p. 258.
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b) e, como parte, uma das partes, ndo pode invocar, para
alheiar-se, da relacdo de supremacia.

A razdo estd com BIELSA:

— "un sistéma jurisdicional contencioso administrativo se
mira no sélo a la proteccién de los administrados, sino también
a la legalidad de la accidn del poder administrador, y esto vale
mucho més en el orden juridico y en el respeto de la Consti-
tucion que todas las garantias politicas que quieren verse en
los preceptos de ella, garantias que a veces resultan meras fér-
mulas Jiberales, cuando no hay un medio de substancia juris-
dicional com que defenderlas” (154).

A garantia politica, no sdbic entender de BIELSA, ¢ de
eficdcia indireta, e, portanto, insuficiente (185),

91 — URUGUAI ANTES DE BIELSA

O brasileiro URUGUAI, muito antes de BIELSA, ressaltou
a necessidade de uma organizacio administrativa confenciosa
"que dé garantias” (1%%).

Quanto ao nosso processo administrativo, j4 dizia por vol-
ta de 1862, como verdade ainda hoje reconhecida, ser “o com-
plexo das formalidades necessdrias para pdr uns negodcios em
estado de ser decidido, reunindo todos os esclarecimentos e
provas necessarias. .. (%7)

Como o ilusire BIELSA, o ndo menos ilustre URUGUAL,
antecipou com exatiddo firmada na boa doutrina do século pas-
sado, ainda agora a mais cansentdnea com os principios que
informam a Administragdo, inspirade que estava em DE GERAN-
DO, quais deveriam ser as regras “gerais prescritas pela razdo,
pela equidade, pela prudéncia e interésse pUblico”, como estas:

a) a informag8o que corresponde ac processc em matéria
contencidsa;

b} o exame que corresponde a discussao;
164) Rafael Bielsa ~ SOBRE LO CONTENCIOSO... — cit. — p. 324.
165] Bielsa — ob, cit. — p. 324.
166) Visconde do Urgual — ENSAIOQ SOBRE O DIREIT( ADMINISTRATIVO — p. 85.
167} Uruguai - obt. eit.a - n. 112,
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¢) a resolugdo que corresponde ao julgamento (18%),

Ponderando, URUGUAI, com visdo do que se impde num
Estado de direito, recomendava:

a} a observancia de certas formalidades, cuja violagdo de-
ve importar a nulidade do procedimento havido;

b) & gue, uma das principais garantias que deve apresen-
tar um sistema administrativo organizado é o dos recursos

(169).

Em resumo, pretendia URUGUAI, pare a integracdo do pro-
cesso administrative, tal e qual BIELSA muitos anos depois:

a) & reunido, no processe, de todos os esclarecimentos;

b} e das provas necessdrias para o descobrimento da ver-
dade, e da justica (*%°).

92 — RESPONSABILIDADE DO ESTADO

Convém também saber, que no dominio do direito publi-
co, & questdo da responsabilidade, possui maior importéncia
que no direito privado, ndo obstante se afaste a imponderével
relagdo de supremacia.

As principais dificuldades para o equacionamento e solu-
¢io do problema residem para ALTAMIRA, quanto & posicdo do
Estado:

a) na sua situagdo especial determinada pela propria na-
tureza da sua atividade;

b} na caréncia absoiuta de textos positivos que consa-
grem a responsabilidade quando o Estado atua como pessoa
juridica de direito poblico, exercitando atos de autoridade “jure
imperii” ('™).

O conceito de responsabilidade do Estado como adminis-
trador e como poder pUblico, ndo isenta a Administragdo do

168) Uruguai — ob. ¢it. - p. 12

69} Uruguai — idem — ps. 112/3.
170} Uruguai — ob. cit, - p. 112

171} Ver Pedro Guilhermo Altamira - RESPONSABILIDAD EXTRACONTRACTUAL DEL
ESTADO — ps. 94 e septs,
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regime juridico que lhe é préprio ou, no caso, para demandar
e ser demandada.

Por outro lado, j& que se constitul como um dos mais
importantes problemas do nosso tempo, o problema do ple-
no desenvolvimento social, politico e econémico das nagdes,
ndo cabe ao Estado avutoritarizar-se pelo arbitrioc em desfavor
dos mesmos direitos que consagra (7).

93 — JURISDICAO COMPETENTE

“Il n'y a pas possibilité de défendre sans ataquer” ('73).
E o ataque, na expressdo processual, ou no sentido de defesa,
com respeito a verdade que se pretende provar, exige processo
regular, ordenado, disciplinado, para que a lide administrativa
se harmonize com o regime juridico.

Qual, porém, para a controvérsia administrativa, nascida
da impugnacdo de um ato administrativo, a primeira jurisdicdo
competente? N&o se apura a verdade, antes de qualquer outro
procedimento, pelas vias administrativas? No “juicio adminis-
trative”, a que se refere BULLRICH ('74)?

Muitos administrativistas modernos, e com muita razdo
pratica e cientifica, sériamente se preocupam com a estrutura
e a organizagdo do Estado, e, em consequéncia, da Adminis-
tracdo ('7°), Mas ndo basta. O respeito pelos direitos, nas co-
munidades mais altamente desenvolvidas, ndo prescinde de
regras ou de normas juridicas de protecéo. '

Compreender a natureza e o objetivo da Administracdo,
é 180 importante quanfo na jurisdicdo competente compreen-
der a importincia da natureza e do objetivo do processo ad-
ministrativo.

Encarando a Administracio como uma intervengio cons-
ciente no dizer de SUE SPENCER, ndo h& como nao admitir o

172} Juan Ignacio Jiménez Nieto — POLITICA Y ADMINISTRACIGN — Madrid, 1970.

173) Conhecida decisic da Cérte Suprema de Paris,

174) Radolfo Bullrich — .LA RESPONSABILIDAD DEL ESTADO — ps. 276 e segis.

175} Ver: Harleigh B. Trecker — NOVAS PERSPECTIVAS DE ADMINISTRACAOD — Rio
de Janeira, 1967,
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processe administrative em plano gue os economistas ou ad-
ministradores pouco possam entender, mas que é o plano real
das contendas de avaliacdo juridica {'7%).

A eficécia de cada processo, na jurisdiciio competente, diz
com o direito interrelacionando Administragdo e administrados.
Maiores serdo as implicacbes, mais complexos os relacionamen-
tos, especialmente diante da nova especialidade cientifica de-
nominada administracdo do desenvolvimento, sdmente agora
enfrentada com seriedade ('77).

94 — AS 'ESTRATEGIAS ADMINISTRATIVAS

N&o se pode, portanto, isolar o homem, o individuo, o
administrado nos seus direilos, em face do agigantamento da
Administraco, ou do Estado. Na problemética do mundo atual,
ainda a pessoa do homem continua sendo uma medida de di-
mens3o estdvel, permanente. E, quem sabe, o motivo pelo
qual se marcam os insucessos da técnica ou da ciéneia aplica«
da.

Busca o Estado moderno, para a ampla consecucdo dos seus
fins de servigos, estratégias administrativas as mais variadas.
A influéncia da cibernética af estd flagrante impondo um novo
comportamento administrativo, uma nova sensibilidade & estru-
tura dos sistemas mais complexos. Regulando os organismos, os
meios de execu¢do e os objetivos pretendidos ('78).

Assim, 8 medida em que vdo aparecendo especialidades
dentro do campo de atividade da Administracdo, e aumenta a
area organizacional do Estado, mais o homem como adminis-
trado sofre, pela faltea de garantias que as novas esiratégias
como técnicas impdem pela racionaliza¢8o dos métodos de go-
varno.

Na realidade, estamos diante de uma crise, gue afeta
substancialmente a prépria evolugio do direite. Crise de cres-
cimento, ou de desenvolvimento, seja qua! f6r o nome, dando
énfase a um desequilibric que atinge a capacidade do homem

174} Sue Spencer « apud Trecker — ob, cit. — p. 20.

177} Manuvel Maria Natero Cordoba — CIENCIAS ADMINISTRATIVAS CONTEMPORA-
NEAS — Cibernetica — €iéncias Administrativas — n. 32 — La Plaia, 1970,

378) Matero Cordoba — ioe. ¢it. —~ ps. 116/17. -
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para demandar ou discutir, pela insuficiéncia de garantias for-
malizadas, de garantias que podern ser politicas e ndo sdo
juridicas.

95 — DIREITO, INTERESSE, ATO

Em que pese o ceticismo, no que tange com a instrugdo do
processo administrativo para a descoberta da verdade, é de crer
que &le ainda se afirme dentro da legitimidade da ordem ju-
ridica estabelecida. Se o direito fornece normas para o com-
portamento dos individuos em particular, também obriga o Es-
tado no caso de procedimento ilegal, arbitrario ou excessivo.

Os interésses a serem assegurados e protegidos pela or-
dem juridica ndo s8o apenas aqueles que o Estado classifica e
tutela na ordem dos conflites privados, particulares.

Para chegar-se a uma idéia bastante amadurecida do pro-
cesso administrativo e o que representa dentro da ordem ju-
ridica, basta dizer que a sua grande importincia, reside:

a} que nasce de um direifo que se anuncia positivamente
formulado;

b) que surge de um interésse que se afirma materialmente
violentado;

¢) que provém de um ato que se impugna na jurisdigdo
competente por duvidosa aplicagéo da lei.

Na prética administrativa, o importante serd distinguir
entre as normas que sdo gerais e aquelas que sdo de alcance
individual: daf, portanto, nos seus aspectos variados, a singula-
ridade do processo administrativo, nas suas diferentes manifes-
tacdes, e especificidades.

96 .. DEFINICAO PELAS NORMAS

Quando a lei obriga as pessoas a uma conduta particular
ou geral, ela ac mesmo tempo prevé cu concede, além das
obrigaces impostas, a liberdade de acdic e de procedimento
legal.

Quanto a expressdo “interésse piblico” ainda ndo conse-
guiu uma maneira exata, uniforme de conceituagdo fatica. Ra-
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zdes de ordem poblica ou razdes de inferésse publico, como
expressdes tdo comumente empregadas para justificar normas
de conduta governamental, ou prédticas adminisirativas adotadas
pelos govérnes, ndo sdo absolutamente até agora expressoes
devidamente incorporadas ao direito.

As normas, quando ordenadas, ou codificadas, inclusive
no tocante ao processo administrativo, sdo instrumentos neces-
sdrios e indispenséveis para a solucdo das controvérsias juri-
dicas. Sem as nogdes técnicas definidas que as normas oferecem
sempre impossivel serd discutir sbbre questdes de direilo, ou
simplesmente qualificd-las.

97 — O PROBLEMA. ADMINISTRATIVO

N&o had como ndo aceitar, diante da realidade e do que
ficou exposte, a ponderacic de PEDRO MUNGZ AMATQO:

a) “el problema administrativo en la fase ejecutiva es
distinto de la funcién judicial”;

b) “toda situacién administrativa tiene sus elementos juri-
dicos y, viceversa, toda situacién juridica tiene sus elementos
administrativos”;

¢} “tan erréneo es distinguir como identificar absolutamen-
te estas dos realidades complementarias” (179).

Num Estado de direito, ndo se desconhecem ¢s elementos
discriciondrios de que dispde a Administragdo, mas ndo se da
a éles um enfoque que franscenda a aplicagdo do proprio direito
pelo Estado, conduzindo a distorsGes que nhdo se compreendem
dentro da ordem juridica.

98 — VONTADE DA ADMINISTRACAQ

Estamos convencidos: 3 vontade da Administracdo deve
inserir-se em formas pre-determinadas. Essa chamada regra
de ouro do Direito Administrativo, como informa CHARLES
DEBBASH, de acdrde com os principios dominantes, foram ins-
tituidas no interésse dos administrados ('89).

179) Ver INTRODUCCION A LA ADMINISTRACION PUBLICA — p. 34,
180) Bebbash — O$ MODOS NAQO FORMAIS DE EXPRESSAQ DA VONTADE DA ADMI.
NISTRACAD - Revista do Servico Poblice — . 1 — Vol 102 -~ ps. B8 o segis.
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Alguns pontos merecem relévo especial:

a) “as formas sdo igualmente destinadas a assegurar o
bom funcionamento da maquina administrativa e a garantir 3
administracdo contra seus préprios excessos’;

b) “a acdo administrativa implica ¢ recurso a um grande
niumerc de atos administrativos”;

¢) "o processo administrativo contencioso reconhece um
poder: o de pesquizar a vontade real da administracdo”’;

d) “pode, assim, salvaguardar o interésse geral por uma
interpretacdo construtiva da vontade da administracdo”;

e} “pode, igualment, proteger os interésses particulares
fundamentais, mediante & descoberta de objetivos ilegais visa-
dos pela administracdo, ainda que os mesmos néo transparegam,
formalmente, num ato administrative” (7%1).

No entanto, considere-se, ndo sb para argumentar, mas
como verdade, que o elemento juridico existe sempre em qual-
quer sistema de servigo publico, expressando-se, porém, afra-
vés do poder piblico, do Estade, ou da Administragio. Se a
idéia de Administracdo comporta a idéia de poder publico, a
idéia de poder pUblico é uma idéia que se harmoniza com a
atividade concreta clo Estado e seu regime juridico.

99 — O ESTADO DE DIREITO

C qgue caracteriza, portanto, o Estado de direito, do pon-
to de vista do desenvolvimento histérico e politico, estd no
reconhecimento dos direitos pUblicos sujetivos e na outorga
aos particulares dos meios idbneos para 3 defesa dos mesmos
direitos ('%?).

Falando do Direito Administrativo, como tddas as cria-
¢des histdricas fecundas, & maneira exata como € entendido
por SANCHEZ AGESTA,

~— “no es invencién ni hallazgo de un hombre o un pueblo,
sino una necesidad histérica, que corresponde a un orden de
exigencias que Ia misma Historia plantea” {(1%%)

181) Charles Debbash — trab. cit. — Jo¢. ¢it, — ps. 86 e segts.
182) Rafael Entrena Cuesta - CURSO DE DERECHQ ADMINISTRATIVO — p. 33
183} Entrena Cuesta — om. cit, — p. 37,
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E preciso, ser entendido, na fenomenologia juridica, tal
e qual o entendeu JEAN RIVERO ao afirmar que o Direito Ad-
ministrativo € o fruto de duas revolucbes do século XIX: a re-
volugdc politica e a revolucdo técnica (124).

Quanto & revolucdo técnica e suas implicagBes econdmi-
cas e sociais, hipertrofiou a esfera de atuacdo do Estado, im-
pondo uma renovagdo radical de métodos e processos a fim
de transformar o Estado policia em Welfare-State ('%%).

Com atengdo a revolugdo politica, 180 profunda quanto a
técnica, assenfou suas novas bases nas relagdes entre os cida-
ddos e o poder, excluindo o arbitrio estatal, submetendo o Es-
tado ao direito e exigindo respeito pelas garantias concedidas
aos administrados.

100 — CONCLUSAO

O Estado moderno, ndo hé como duvidar, portanto, é por
exceléncia juridico: o que da fisionomia respeitével ao regime ad-
ministrativo ndo é tdo somente o principio da legalidade, mas
a imposicdo de meios eficazes que oferecam aos administrados
a garantia de que a legalidade estd assegurada, ou de amplos
meios que permitam a restauracdo da legalidade quando vio-
lada pela Administragdo, ou pelo Estado como poder.

Indubitavel que permanece uma forte razdo psicoldgica,
juridica e politica em favor da prova no processe administrati-
vo, pois a fixagdo igual das partes ndo corresponde as mesmas
condigbes especificas do processo civil, considerando-se que a
atividade administrativa ou do Estado n3o se iguala 3 ativida-
de do individuo ou da pessoa juridica quando caracterizantes
da figura real do administrado.

184} Ver COURS DE DROIT ADMINISTRATIF COMPARE — citado por Entrena Cuesta —
Paris, 1956/7 — ps. 27/28. £ de considerar, come o faz, J. F. Garner, a im-
porténcia politica do processo administrative, vitalmente vinculado ae Direito
Administrativo, ou regulando o interésse dos individuos em face do trabalho da
Administragde (ver ADMINISTRATIVE LAW — Llondon, 1970 — Introduction — ps.
3 e segts.).

185) R. Entrena Cuesta — ob. ¢it. — p. 38. Para H. W. Wade, o processo administra-
tive corresponde necessdriamente a2 um principio de justica. € ¢ que pretende
demonstrar, na nova edigdo do seu livro aqui citado, ADMINISTRATIVE LAW,
publicado em italianc sob o titulo BIRITTO AMMINISTRATIVO INGLESE, em tra-
dugdo feita no ane de 1949, em Mildo, para Giuvffré Editore.
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