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. Assunto um tanto descuidado pelos nossos administrati-
Vistas e encarado desde h& muito como de pouca importancia
Pelos estudiosos do moderno Direito Administrativo é aquéle
que diz respeito & matéria de prova em face da funcéo jurisdi-
Cional e das relagdes entre Administragdo e administrados no
tocante ao ato que enseja recurso processual.

N&o ha propriamente um critério justo e informativo quan-
0 & matéria de prova no Direito Administrativo para as contro-
Versias surgidas na instancia competente, tornando, assim, in6-
Cuas as contribuigdes valiosas trazidas pelo Direito Processual.

O valor da prova pelos seus elementos judiciosamente
dpreciados na relagdo juridica, assenta nos principios basicos
dos sistemas juridicos e legitima o exercicio pleno da fungéao

{g(rjiSdicional, através dos diferentes 6rgdos e podéres do Es-
0.

Poucos, entre os que estudaram o Direito Administrativo

Na pratica administrativa, levaram em consideragcao a extensao

O poder administrativo diante dos pressupostos juridicos em

Que a jurisdigdo é exercida aplicando normas civis ou de natu-
'€2a penal.

Ninguém ignora que na sua atividade normativa o Estado
* S€ deixa envolver por principios legais aos quais esta obriga-
fio, Principios que, em sentido genérico, constituem téda aque-
da Mmatéria chamada contenciosa-administrativa ou ainda juris-

icional, quando privativa da funcdo peculiar as autoridades

administrativas.
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N&o basta teimar na pouca importancia que ad_mlnlstrag_
Vistas do passado deram ao estudo racional da qrgamgagﬁo ae‘
ministrativa, desde quando o Direito Administrativo nao COénSe :
guiu mais fugir de aplicar regras gerais aos diferentes pod ':jas’
régras cujo conteddo impde disposicbes expressas, nasci
espontdneamente das necessidades do corpo-politico.

Ha que ter em conta, no tocante a h.ierarquia admi”‘iﬁiﬁ
tiva, ndo sé a relacdo juridica-administrativa, mas oS fatotatal.
nomenos-juridicos que atuam no complexo da din@mica es

E evidente que o direito também aqui aparece com caréé
ter imperativo, ndo s6 investigando problemas concernen'ﬂ?slas
organizacdo administrativa, como, sobretudo, tédas aqube =
questoes afetadas pela ordem juridica elaborada com ba

- . H i e-
normativa para considerar fatos que derivam de atritos na P
culiar area jurisdicional.

Afirmativamente, no terreno dos fatos, o procedimento ,ag
- Ministrativo assume exatiddo de verdadeiro alcance cnentlflc;a-
onde os argumentos teéricos apenas refletem na contrlovérs ’
pontos de vista que ndo chegam mais a impressionar *.

: ir
Desde que o Direito Administrativo esta forgado a cumé";i.

varias missdes, ndo sé devido a variedade infinita do P"Ot‘;dos

mento administrativo, claro fica que os problemas plan

: : ¢ p : ju=
Possuem carater relacional-juridico e atingem diretamente a )
risdi¢do contenciosa.

Precisamente num tempo em que as controvérsias .Qa,“haarg
profundidade, em que a protecao dos direitos no se limita i
Procedimento civil, em que a Administrag@o ativa se d:stmgSe
como demandante e demandada, é que a matéria de pro‘ll:)aitl’io
torna importante na sua determinacéo positiva contra o ar
administrativo no processo contraditorio.

T 2 1 / g ima

A sujeicdo dos orgaos administrativos ao direito étu%%’
consequéncia dos sistemas juridicos e da ordem cqnstlto oir
hal: os mesmos principios que se aplicam no procedimen

. - A 3 3 . 6"
vil podem ser aplicados no procedimento administrativo, apP
nas com reserva da jurisdigdo.

Nao ha duvida que também o Direito Administra_tivo teg’.g_
camente repousa, em suas origens, numa base juridica su Je-
tiva: formaliza-se também mediante agdo contra o Estado, J
pendente dos prazos habeis transcorridos e das provas d
aduzidas consagrem o convencimento decisério.

Ad-
1. Ver Ludwig Spiegel — DERECHO ADMINISTRATIVO — Derecho A%
ministrativo y Procesal — pags. 87 e segs.
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A afinidade do Direito Administrativo com o Direito Civil
torna indubitavel que existe entre ambos os direitos na expres-
sdo material e forma harmonias que assentam no sistema ins-
titucional, destacando-se apenas peculiaridades que decorrem
de relagbes juridicas em face das conseqiiéncias definidas na
fungdo de administrar.

Convém notar que a ordem juridica e a organizagdo admi-
nistrativa 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 es-
Crito ndo preponderam distingdes rigorosas que sejam absolu-
tas, nesse caso impedindo manifestas relagées que se tornam
NO mais das vézes caracteristicamente subjetivas.

. Provar o alegado, no sentido amplo da defesa administra-
tiva, resulta virtualmente de um conceito capital de direito, con-
Siderando que o poder de mando néo é autoritario e que o man-
dato abusivo pode ndo corresponder a vontade da autoridade
SUperior ou do drgdo hierarquico atuante e responsavel 2.

§ 19 — A RELACAO JURIDICO-ADMINISTRATIVA
Vale como lembranca a licdo de CIRNE LIMA:

~a) a relagdo juridica que se estrutura ao influxo de uma fi-
halidade cogente, chama-se relagdo de administracéo;

b) chama-se-lhe relagdo de administragdo, segundo o
Mesmo critério, pelo qual os atos de administragcdo ou de fina-
Idade que se opdem aos atos de propriedade ou de arbitrio *.

. Nessa vasta area complexa por onde se fazem as relagdes
lUridicas é precisamente no Direito Administrativo que a rela-
¢ao de administragdo adquire a plenitude da sua importancia °.

_ Ndo é uma relagdo que se possa chamar de abstrata ou
'Mprépria, porque através dela se extroverte o poder do Estado

€ 0 seu exercicio, ou porque o poder administrativo na sua ati-
-ﬁ‘_____.

2. Ludwig Spiegel — ob. cit., pag. 178.

3. “Tal poder (poder de mando), contrariamente a un concepto bastante
QGI\e;allzado, no es AUTORITARIO” (Ver Aparicio Mendez — LA JERARQUIA
T Ppag. 34).

4. Sinopse de Direito Administrativo Brasileiro, pag. 19.
5. Ruy Cirne Lima, trab. cit., pag. 19.
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. . . . e
vidade ndo pode ignorar o principio que informa o direito d
cada um frente a Administragéo.

~ v _ . . ro-

N&o se faz defesa, na relacao admmlst_ratlva, _seérln ?ueug S

var nao se possa o possivel direito pretendido, gpllic. Vecoqnstitu"
torna ao processo administrativo o mesmo principio

A.
cional da defesa em juizo, como bem pondera AGUSTIN
GORDILLO ¢,

: : ividéncia, sem

Lembra o professor argentino, com muita CIaerenﬁféipios
necessariamente tratar da matérua. de prova, certos fituciona“
que s@o ajustaveis ao sistema juridico e a ordem cons

g F _w " - 1 'S-
a) o principio da defesa como critério de eficacia admini
trativa; e

¢ Hiaal
b) o principio da defesa como critério de eficécia politica

poriig esso

Observe-se que a relagdo administrativa tem no ngt &
modus procedendi a sua peculiar manifestacéo Sa?tes que
quando considera, na demanda, a importancia das p

’ " 4 ireitos
nela atuam, ligando os interésses contrapostos ou os di
conflitantes.

i sem
Nao ha defesa nem eficacia quanto aos efqltos_dreklj&iléo L
que a materia de prova assuma condigdo de relévo ju
orientacdo dogmatica do processo administrativo.

: ) : como
Nunca seria erréneo afirmar que O processo mteg;ar’elaGéo

um dos elementos substanciais mais qayacterlstlcost, %

juridico-administrativa no plano das atividades estatais.

= s S ad-
Faz elo entre Administragéo e administrados, ageggee s
ministrativos e administrados ou entre a Administrag

e = inistrativa
Seus agentes delegados no exercicio da funcdo adminis
e jurisdicional.

L W : jca na

Hoje em dia, a teoria Jamais deve contrariar a Prf]éetéi men-
Administragéo, pois os fatares imprescindiveis ao con les la-
to da organica estatal orientam 0 pesquisador para aq

w2 admi"
¢0S que unem govérno e governados, administradores e
nistrados.

s g juridico, como
Poderd nao parecer juridico, mas ¢é tanto l_U”d";%’a posi-

técnico e cientifico, dar ao processo administrativo ga organi-

¢ao inalienavel diante dos fendmenos componentes -

-~ -~ . . ~ . o H e Ins-
Zagao estatal como auténtico sistema de valbres juridicos
titucionais.

——

proceé"
6. Ver La Garantia de Defensa como Principio de Eficacia en el
dimiento Administrativo — Revista de Direito Puablico n® 10/16.

7. Agustin A. Gordillo, trab. cit., RDP, 10/16.



PROVA PERANTE A ADMINISTRACAO 93

O que importa na relagédo-juridico-administrativa sdo pre-
cisamente os lagos que juntam podéres e 6rgdos dentro da rea-
lidade do Estado como corpo politico ou como organizagéo ade-
quada a diregdo no plano dos servigos publicos e suas espé-
cies personificadas.

Trata-se, aqui, de conciliar o interésse ptblico com o di-
reito dos administrados: a seguranga juridica para os que de-
pendem da Administragdo através do controle das formas que
a lei determinar para que os atos governamentais se legitimem
na legalidade 5.

Impossivel aceitar a relagao-juridico-administrativa como
resultante de juizos hipotéticos, dado os pressupostos da con-
duta do Estado na ordem administrativa, pois ndo incide essa
relagéo juridica sendo sébre a realidade de um sistema que se
atem a normas programaticas de conhecimento, orientacdo e
direcdo de servigos essenciais ?.

Tédas as disposicdoes ou normas administrativas tém a es-
trutura l6gica e natural das normas juridicas no sentido que me-
lhor compreendem os sujeitos de uma relagdo, ndo s6 quando
atribuem direitos e obrigagdes que sédo reciprocas, mas sobre-
tudo quando constituem condi¢cdo de organizagdo, eficacia e
aplicabilidade do principio constitucional.

Tais disposi¢coes ou normas administrativas apenas distin-
guem-se das outras normas juridicas pelos fins reguladores, de-
Correm de principios institucionais que se ativam através de
relagdes que dizem respeito ao sistema de govérno, sua forma,
reparticao ou divisao de podéres, integrativas que sao da rela-
¢do-ordem constitucional-politica.

Problema que se apresenta de imediato € o de saber qual
O valor das normas administrativas na relagéao-juridico-adminis-
trativa, embora o problema néo resulte em graves controvérsias
dentro do comportamento do Estado submetido a uma ordena-
€ao juridica e jurisdicional conformada pela natureza das ins-
tituicdes politicas.

Com maior razéo, portanto, na esfera de atuacdao do Esta-
do, a par da relagdo de administragdo como diz CIRNE LIMA,

-.-_'_-———
8. Ver Paul Duez — Les Actes de Gouvernement — Le Controle des
Formes — pags. 201/2.

9. A doutrina kelseniana sdbre as proposi¢des juridicas como juizos hi-
Potéticos, sdo dificels de aceitagdo pelo Direito Administrativo. As conse-
Qléncias juridicas devem estar vinculadas a determinadas condi¢des. No
€ntanto, aceitamos Kelsen quando informa que as regras de direito e as
Proposicdes sdo expressdes sindnimas (Ver Teoria General del Derecho y
del Estado, pags. 53/138).
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. * . ” . a
“‘coexiste, no Direito Administrativo, enquanto direito pugllcgaa
relacdo de direito subjetivo”, invariavelmente nascendo

- . ey | eS-
transferéncia ou do exercicio de uma parcela do poder
tatal’ 10,

= S a-

Considerando que a conduta juridica estatal s6 pcz‘fiea ;ao
recterizar-se pela relagéo, capitulo importante na inves l% b
do fendmeno politico organizacional & aquéle que contrap

interésse publico o privado, o direito do cidad4o ao direito do
Estado.

H . A s-

Pode dizer-se, sem maior énfase, que o Estado Corz?rgiteos

soa e a Administragdo como vontade ndo dao vida aos e
para que nao sejam respeitados, ndo ddo sintonia as n

~ . -~ P . ~ . H éo
para nao serem cumpridas, ndo ddo existéncia as leis para n
constituirem valéres.

- et jetivo
Em outros térmos, no momento em que o dl_relto sutﬂ%to’

Se€ concretiza, ja se incorpora ao patriménio juridico do se]r s

.criando uma situagéo juridico-relacional capaz de oferec

S d-
rantias que protejam a posicdo juridica em face do poder a
ministrativo.

§ 29 — A JURISDICAO NA HIERARQUIA

N&do ha jurisdicdo mais ampla que a referente ao P?r?igf
administrativo, estendendo-se a todos os setores da Ad”_"aes
tragcéo ativa e até onde o Estado possa exercitar as at”bwguta.
legais e constitucionais que delega, outorga, confere e exec

i iuridicos

Eis 0 porqué dos atos administratwos: como atos lugg'cgu

praticados segundo o Direito Administrativo, pelo Esta itu-
pelas pessoas administrativas, alcangcarem plano cuja amp

1 b e ificati-
de engloba situagdes constitutivas, asseguratérias, modifiC
vas ou extintivas de direitos.

Na sua executoriedade contra o particular ou 0 ?dnzjli?:;-
trado, podem, na jurisdicéo, os atos administrativos criar e
tos, remover limitagées impostas a acao prwadg, alterar o
gagoes pré-existentes ou extinguir de vez os direitos existe

Nos atos executérios, que independem de a_preClaQ«'flot %rfs
via de outro poder, no caso o Poder Judiciario, executd £
quase sempre coercitivamente, praticados nos diferentes s
veis de jurisdigdo, as causas para serem apreciadas sdo dep

dentes quando da impugnagdo de matéria de-prova para qual®
quer efeito recursal,

- i | en-
Dos aios executérios decorrem uma série de Pro.cedlig’:en-
tos diversos para que possam ser declarados como inex

10, Ruy Cirne Lima, trab. cit.,, pag. 21.
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tes, nulos, anulaveis, revogéveis ou suspendiveis, onde a prova
material e documental se faz importante como igualmente acon-
tece no processo civil.

Quanto as causas de nulidade, h4 que considerar a in-
Competéncia, o objeto ilicito ou impossivel, a forma ndo auto-
Nzada em lei ou a ineficacia declarada, situagées essas que
;réo determinar pela validade ou invalidade do ato adminis-
rativo.

Quanto as causas de anulabilidade, ndo ha como néo con-
Siderar a incompeténcia relativa ou a incapacidade, os vicios
resultantes de érro, dolo, simulagéo ou fraude, todos problemas
que se criam, exigindo manifestagcdes que assentem em provas
feais na sua evidéncia juridica.

Quanto, portanto, a fungdo jurisdicional, esta ela conjuga-
da a autoridade administrativa, sobretudo porque a atividade
lurisdicional também é fungédo privativa da Administragdo ativa
No tocante ao poder de comandar, ao poder administrativo, ou
a capacidade de gestéo.

De conformidade com a organizacédo politica, para que
€Xista jurisdicdo administrativa bem qualificada, é necessario
que se compreenda o problema da hierarquia e dos valdres

lerarquizados, encarando as relagdes hierarquicas segundo
Critério integrador e orgénico 1.

~ N&o ha, pois, uma hierarquia sdmente funcional, mas uma
hIE’:rarquia também de 6rgdos que se completam e se integram
Na problematica da organizagéo estatal, sem que com isso per-
Ca sentido a posicdo de BIELSA stricto sensu juridicamente
Conceituada 2.

. Apontando como falsa a oposigdo acaso existente entre
hlerarquia e descentralizagé@o, entre hierarquia e autonomia,
APARICIO MENDEZ bem explica que a descentralizagdo é um
Sistema orgénico, enquanto que a hierarquia é uma relagéo téc-

Nica entre 6rgédos 1°.
\-—_'_ﬁ-

N 11. Ver Roger Bonnard — PRECIS DE DROIT ADMINISTRATIF — La

iérarchie Administrative — pags. 267/8; Rafael Bielsa — EL RECURSO

JERARQUICO — Su Institucién y su Régimen Juridico — pags. 11/12; R.

Fugot Derville — LE PRINCIPE HIERARCHIQUE DANS L'ADMINISTRATION

RANCAISE — péags. 19/24; Aparicio Mendez — LA JERARQUIA — Con-

. ®€pto y Definicién — pAgs. 8/20; Arturo Lentini — INSTITUZIONI DI DIRITTO
MMINISTRATIVO — Vol. | — pag. 99.

d 12. “El orden jerarquico no crea, pues, subordinacién de personas, sino
® funcionarios, o, mas precisamente, de 6rganos administrativos” (Bielsa
— ob. cit,, pag. 12).

13. Ver La JERARQUIA — pég. 15.
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' i ia na lo

De igual maneira a autonomia ndo rompe com otvir;cgs_

hierarquico porque o orgao auténomq dependg da estru u;:rquia
tatal para subsistir, tornando-se assim o fenémeno hier

! i>ac40 em
Uma no¢ao absoluta e aplicavel também a descentralizagdo €
todas as suas formas 4,

1= OLG - ua
Observado o Estado como organizacdo funcional dr-‘ﬁagao

mecanica administrativa e dinamica juridica, a subor lr tia

dos 6rgdos aparece como elemento essencial da hierard

através da qual o poder publico se manifesta juridicamente pé-
las diferentes unidades estatais.

' v A 308

Técnicamente, em distintos planos, primeiro os 6r9ﬁ‘_‘eé
depois os agentes, determinam-se pelas atrlbu1<;oe§ Cludff3 rosi
sao peculiares, submetidos que estdo a certas porgoes :

> a~~ia itrisdi-
ponsabilidade ou a limitadas porcoes de competéncia lUf'sd
cional 15,

Necessario distinguir na plena jurisdi¢éo admmlstratwahic';f

. divisdes que extrovertem o poder dividido, tanto na gscala Ee-
rarquica quanto nas diferentes entidades que compoem Cf' Flo-

tado, ndo devendo confundir-se as condutas funcionais in d%ras

reS ou separadas, com aquelas normas gerais condiciona

da atividade organica do Estado.

e Mg e ; ma
O que h4, na realidade da jurisdigéo admlmstrat_n{z, ge”pa_

unidade estrutural e funcional ao mesmo tempo: a ativida i

ralela ou coincidente de fungdes que se diversificam nao

; il 2P . = das
trariando o jurisdictio administrativo como expresséo geral
atividades funcionais.

: : ito
O que se contém na jurisdigcdo administrativa diz resgfé':,.

a Servicos e pessoas: através dela se especifica a Complagéo

Cia, a plena jurisdigdo ou a jurisdicdo considerada em re arca

aos orgaos e autoridades, a competéncia que somada m

a posicao do poder administrativo .

. 0,
A jurisdicdo indica, no Direito Administrativo, Porctlgngo

uma soma de atividades funcionais decorrentes da unida cedi-

poder plblico, atividades que podem ser delegadas, ConEsta‘

das, outorgadas, investidas, convencionadas, provindas do

do como poder gerador.

A o Vi . - i 50
De acérdo com essa posigdo, entende-se por jurisdi¢

> "wlica O
administrativa t6da a atividade da Administragdo publica

14. Aparicio Mendez — ob. cit., pag. 15.

minis-
15. “Para la ciencia de la administracién y para el derecho ad

" ﬂdez
trativo el régimen organico tiene en cuenta cada unidad estatal” (Me
— ob. cit.,, pag. 37).
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de qualquer dos seus drgédos dentro em regime juridico proprio,
tendo em vista alcancar os seus fins essenciais, de govérno ou
de gestdo dos servigos publicos. 16

Bem examinada, a jurisdicdo possui um sentido horizontal,
deriva de um conceito de especializacdo absoluta, é exercida
em forma privativa ou exclusiva, integrando aqui varias fungées
dentro da unidade real e positiva do poder administrativo.

Bem analisada, a hierarquia possui um sentido vertical,
Provém da concentracdo funcional e de um conceito de compe-
téncia relativa, impondo organizagdo as atividades publicas e
tendo em conta a natureza dessas atividades, mas em graus
Que exigem relacdo de dependéncia, de subordinagdo, vigi-
lancia, representagdo e indices minimos ou maximos quanto a
Natureza especifica de cada atividade funcional-administrativa.

Como o Direito-Administrativo se reconhece pelo contet-
do de suas normas e pela natureza dos seus fins, a jurisdigdo
administrativa se reconhece pela sua identidade com a Admi-
Nistragdo, pelos servigos que vincula ao interésse publico, ao
Interésse da ordem juridico-administrativa e dos meios como

g);ercitar a vontade estatal sem quebra do ordenamento juri-
Ico.

Considerando os diferentes graus da hierarquia adminis-
trativa, tédas as fungdes implicam no exercicio de faculdades
lUrisdicionais: invariavelmente, a protegdo juridica, assenta em
Problema de competéncia, que se resolve, quanto a natureza
do ato, na esfera recursal. :

. Para Fleiner, sbmente dentro do marco da sua competén-
Cla legal, pode um 6rgdo do Estado realizar atos expressivos
da vontade publica, ressalvando a necessidade de se determi-
Nar sempre os limites entre o direito privado e o direito
Publico 17
. E para nés, salvo melhor posicdo, o juizo da prova é o
lUizo da competéncia: ndo pode a solugdo dos conflitos juri-
dLCos na esfera administrativa independer do exame de situa-
¢0es que se tornam equivocas quando contestadas e material-
Mente sujeitas & prova.

~Para a solugdo dos conflitos juridicos na ordem adminis-
trativa s permanece um caminho adequado: aquéle do proce-
\_—__

16. Em falando de Administragdo no sentido geral, como téda atividade
do Estado, Fritz Fleiner excepciona a esfera legiferante e da administragéo
g: Justica (Ver INSTITUCIONES DE DERECHO ADMINISTRATIVO — trad.

P., pag. 7).

17. Fleiner — ob. cit., pag. 23.
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A Ty . = or
dimento jurisdicional que da lugar a uma agao, sem quﬁ,sFi’vo
antecipacéo deciséria se precise invadir o ambito exc

do Poder Judiciario.

E na instdncia administrativa prévia que 0s conflltos.s?sfi
apreciados, que os recursos sio interpostos, que a A.dm'”um
tragdo é responsabilizada, considerando-se_ como vélld~o 35
sistema processual especial inspirado na justa protecao
particular nas contendas entre govérno e governados.

§ 32 — A PROVA NO PROCESSO ADMINISTRATIVO

x : i-

Onde ha processo ha instrugcio no sentido do escla;eﬁa

mento da verdade juridica: podem os interessados, mesmm e
esfera administrativa, instruir o pedido, documenta-lo co

PR g iveis de
Provas do alegado, indicando os atos ou os fatos passiveis
contestacao.

Também no processo administrativo, tudo quanto se p;o[;"‘s’_
- Va com a intengao de esclarecer, documentar ou provar, sy

trucédo na expressdo genérica de conceito processual, €O
derando-se os fatos que constituem objeto do litigio ou
demanda contra a Administracéo.

- o 6
Por definigdo, para GUAITA, o processo admlnls_'tra'nvuoe
Uma categoria especial do género processo, tanto assim d

- - e
— “cuando las pretensiones esgrimidas por las parle?nzs
fundan en normas de Derecho Administrativo, nos enconira

n
sin duda alguna ante un proceso de esta naturaleza, ante U
Processo administrativo.” 18

" . s 1 H H do

Sem duvida, nas acdes administrativas contra o ESt:ssa’

o fundamento do direito nio & um simples fato que nao pEsta'
Ser provado, cabendo ao autor provar o alegado e nao ao i

y ot = T 2 & mi-
do, surgindo dai a Importancia da instrugdo no processo ad
nistrativo.

E claro que, para a eficacia da prova, ganham relevcijszsl
circunstancias de como ocorreram os fatos, o nexo caA -
entre o ato danoso e o interésse particular, ndo de\{enfio astas
ministragcdo jamais fugir das obrigagdes relacionais impo
Por lei ou regulamentadas.

. . cei-
O que a doutrina mais moderna estabeleceu para a c?ul}ado
tuacdo do recurso administrativo, transformou-se em pos abi-

juridico cuja tradicdo se encontra no principio da respons
v VIDAP

13- Aurelio Guaita — EL PROCESO ADMINISTRATIVO DE LES!
— pag. 11,
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lidade do Estado, por onde se procura evitar os abusos de
funcdo ou os abusos de direitos. 1?

E, na realidade, necessario ndo esquecer que tdéda a ativi-
Gade estatal supde uma obrigacdo geral e particular, que é
também uma obrigacdo legal que dimana do regime juridico
assegurador de garantias que possuem suporte na responsa-
bilidade do Estado e das pessoas administrativas.

Destarte, o processo administrativo, ndo obstante os fins
divergirem, é na esséncia idéntico as restantes espécies de
Processos, correspondendo a uma sucessado de atos que ten-
dem a provar ou ndo uma pretensdo, mediante a atuagdo das
Partes no litigio com a Administragao.

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

— ‘“‘el proceso administrativo supone siempre la impug-
hacion jurisdicional de un acto administrativo.” =°

Para impugnar nao basta peticionar desde que a impug-
Nacao do ato administrativo parte, como é natural, do admi-
Nistrado quando no uso de faculdades necessariamente permi-
tidas em lei, ou quando no exercicio de direitos declarados ou
anteriormente reconhecidos.

Quanto a posi¢cdo do demandante-administrado, na sua
impugnagéo ha de provar as causas que legitimam a demanda,
Promovendo para a defesa do direito vulnerado na esfera admi-
Nistrativa, o levantamento dos elementos justificantes da exis-
tencia de um direito subjetivo.

Colocando o problema na sua origem, ROGER BONNARD
Muito se preocupa em definir ésse direito subjetivo, que justifi-
Ca a faculdade de exigir em qualquer jurisdicdo, mas sempre

Condicionando a uma norma de direito objetivo o ato juridico
h"-'—‘—n_

19. A literatura é farta: Pedro Menna Barreto Monclaro — DO RECURSO
ADMINISTRATIVO — Curitiba, 1959; Leonida Ragnisco e Michele Rossano
= | RICORS| AMMINISTRATIVO — Roma, 1954; José Cretela Junior —

TRATADO DE DIREITO ADMINISTRATIVO — Vol. VI, Rio, 1969; Rafael Bielsa
— EL RECURSO JERARQUICO — Rosario, 1939; David Lascano — JURIS-
DICCION Y COMPETENCIA — Buenos Aires, 1941; Villar y Romero — DE-
F‘ECHO PROCESAL ADMINISTRATIVO — Madrid, 1944; Antonio Corrado

I:’uchettl — |L RICORSO GERARCHICO — Padova, 1938; Félix Sarria —
TEORIJA DEL RECURSO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO — Cdrdoba, 1940;
Ranelletti — LE GUARENTIGIE DELLA GIUSTIZIA NELLA PUBBLICA AMMI-
NISTFU\ZZIONE — Milano, 1946; D’Alessio — LE PARTI NEL GIUDIZIO
AMMINISTRATIVO — Roma, 1915; Aldo M. Sandulli — IL PROCEDIMENTO
AMMINISTRATIVO — Milano, 1940.

20. Guaita — ob. cit., pags. 10/11.
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B

: Fos ety on-
individual subjetivo ou jurisdicional, capaz de alcangar na €
trovérsia o exigivel na demanda. 2!

Facilmente se compreende que a Administragéo nao _I;eg‘r’n
nhecendo a ilegalidade do seu ato, h4 também de exlgltegéo
contrapartida que o ato impugnado para gozar de' prO hre
jurisdicional se apresente efetivamente com os requisitos P
prios de legal figuragéo juridica.

: ' _ it aso
Indubitavel que jamais haveria ordem juridica eStévzlacnica

as situacdes subjetivas estivessem con.dl.cmnadas a um apelar

decisdo administrativa, sem que o administrado pudesse “

- ¢ : inriedicoes
para o contrdle hierarquico ou para as diferentes jurisdi¢
administrativas. 22

Anote-se, segundo SARRIA, que o direito subjetivo:

— “puede revestir forma positiva o negativa, puedea?ioz';r
sistir en una obligacion de hacer o de no hacer, en re e
un hecho o emitir un acto administrativo, en dar alguna :cién,
“en tolerar el uso y goce de un bien del Estado, en la ex?.n o
de una carga real o personal, en todas las formas por 1in,

; : ordi-
que el derecho puede manifestarse en las relaciones
narias.” 23

Dai a importancia fundamental da natureza da prOVfScr;?_
processo administrativo: ndo se deve permltlr'que o ato Sa =
tivel de impugnagdo no recurso administrativo ndo tra%l sifa
seu bojo aqueéles vicios que comprovem, textualmente,
ineficacia declarada ou o seu objeto ilicito.

: - im-
Qualquer ato é que nao pode ser motivo de gracn(oj:aanu_
pugnagao: ha que considerar as causas de nulidade e

lagdo, de revogacao e de validade, de incompeténcia €
forma.

s : 3 stem
No Direito Administrativo, as formalidades que dre:dei’
0 ato administrativo sao exigiveis tanto no interésse do

. : Vg o cérto
nistrados, como em garantia da Administragéo, para 0 @
das suas decisdes. 24

— pags-
21. Ver LES DROITS PUBLICS SUBJECTIFS DES ADMINISTRES — P
38 e seguintes.

- : e uma
22. Dou razdo a Garcia Oviedo, quando teme pela |r_1exlstt_§n0rleamdcondl-
prdem juridica estavel, em virtude de as situagbes subjetivas fica TIVO

cionadas a uma decisdo administrativa (Ver DERECHO ADMINISTRA
— pag. 128).

INIS-
23. Feélix Sarria — TEORIA DEL RECURSO CONTENCIOSO ADM
TRATIVO — pag. 142,

AD-
24. Alfredo R. Zuanich — LA COSA JULGADA EN EL DERECHO 2%
MINISTRATIVO — pags. 61/2.
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Também perante a Administracdo e no Direito Adminis-
trativo “a convicgdo deve ser formada no exame direto das
Provas” ou “a convicgdo deve resultar de provas para as quais
ndo haja limitagdo preestabelecida de valor quanto ao objeto
provado”. ¢

Aplica-se na esfera administrativa a mesma convicgdo que
deve resultar da producdo da melhor prova, no sentido subje-
tivo, objetivo ou formal, como cautela contra o arbitrio ou contra
as' convigdées que ndo convencem. 2°

No processo administrativo, ainda incaracteristico no regi-
me juridico brasileiro, constitui ficcdo a igualdade de trata-
mento entre os litigantes, acomodada como estd a doutrina
aoz pressupostos da supremacia estatal no trato dos negdcios
Publicos.

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

§ 42 — A PROVA COMO PRINCIPIO DE DEFESA

Acontece que ainda ndo héa, no direito brasileiro, uma lei
geral sébre normas de processo administrativo: apenas inime-
ras disposicoes esparsas asseguram a defesa de direitos e
Interésses legitimos dos administrados. 27

A posicdo do administrado é de absoluta inferioridade nas
Suas relagdes com a Administragéo: as formalidades especiais
Que se concedem ao administrado, quando o ato administrativo
Interfere com os seus direitos, ndo sdo mais que medidas prote-
I,atgﬁrias, até que o exame da legalidade venha a ser feito pela
Unica jurisdicdo existente.

O direito de representacdo, a reclamagdo administrativa,
0 pedido de reconsideracéo e o recurso hierarquico sdo moda-
lidades graciosas de revisio do ato administrativo que, dificil-
Mente, sem outras influéncias, colocam fim as contendas admi-
Nistrativas, enquanto ndo houver, se for o caso, o demorado
Pronunciamento do Judiciério.

Pelo menos no sistema brasileiro, os exemplos ilustram
O carater “fragmentario do processo administrativo que se dife-
~-"_——-—-—
Y 25. Ver Moacyr Amaral Santos — PROVA JUDICIARIA NO CIVIL E
COMERCIAL — Vol. | — pag. 19.

26. Moacyr Amaral Santos — ob. cit. — Vol. | — pég. 20.

Rpa 2/ Ver Calo Técito — O ABUSO DE PODER ADMINISTRATIVO NO
RASIL — pag. 33.
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—

rencia segundo a legislagéo prépria a cada modalidade de agao
administrativa”, 2s

E ndo havendo processo regular, torna-se incon51§:je;(;‘:
qualquer prova no preparo da defesa, de vez que a autor!dade
capaz de apreciar a agdo administrativa, pela umlqtgrall b
dos propésitos nzo & aquela mais autorizada a decidir cO
a Administracdo que representa.

. a, €
A regra, no processo, que exige a prova, ou a defe::dmi_

regra de validez universal: n&o incompatibiliza jamais arocedi‘

histragéo, porque é regra que envolve téda a nogéo de p

b ‘ f de
mento e processo, permitindo o quanto possivel, a igualda
das partes litigantes. 2°

GORDILLO adverte:

— “el principio de la defensa es frecuentemente olvidasi‘:
en el ambito administrativo, justamente donde nunca del?'eren_
lo, precisamente porque la decisién administrativa, a t:|l|‘*ci a0
~cia de la judicial, no solo debe tener en cuenta la solu 408
normativa del caso, sino también los criterios ya menciona
de oportunidad, conveniencia etc.”.

Ha elementos que integram a garantia de defesa .eaggg
ndo podem ser simplesmente ignorados, pois a particip G
do administrado torna inconfundivel o litigio, por onde se preza
supde o direito de ser ouvido, justificando assim a natu
da relacdo processual,

Na fase instrutéria, a garantia corresponde a algunS_a?*(;’:;e
tos peculiares ao processo em geral, como o da PUDLG s
em torno do pretendido, o conhecimento do que no proc ntar
administrativo se contém e o da oportunidade de aprese
razoées contestadoras do ato impugnado.

5es
Nas razdes, pelos argumentos levantados e pelas questﬁ%_

Propostas, oferecem-se livre margem a apresentacao GLE igsa,

vas que possam conduzir o litigio a uma solugéo harmoﬂ que

Sem nunca permitir-se a violagZo na garantia da defesa ©

Seé torne viciado o procedimento administrativo. der

O direito a oferecer e a produzir a prova, traz no ente
de GORDILLO, as obrigagbes seguintes:

sta
a) derecho a que toda prueba razonablemente propué

: g inistra-
Séa producida, aunque deba producirla la propia adminis
cion;

28. Caio Técito — ob. cit, — pag. 37.

29. H. W. R. Wade — ADMINISTRATIVE LAW — pag. 141.
30. Agustin A. Gordillo — trab. cit. — RDP — 10/19.
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b) que la produciéon de la prueba sea efetuada antes de
Que se adopte decision alguna sobre el fondo de la cuestion;

c) derecho a controlar la producciéon de la prueba hecha
Por la administracion, sea ella pericial o testimonial. !

Outro ilustre administrativista argentino, preocupado com
Problemas que muito se assemelham aos brasileiros, adverte
Que o procedimento administrativo através do qual se realiza
a funcao estatal, esta4 obrigando a uma regulamentagdo norma-
tiva axiol6gica para preservarem-se na esséncia os direitos
SOciais e individuais. 22

Relata ARMANDO GRAU, que ja pelos idos de 1936, no
Congresso celebrado em Varsévia, pelo Instituto Internacional
de Ciéncias Administrativas, para todo procedimento adminis-
trativo, propuseram-se entre outras as seguintes indicagoes:

1) audiencia de las partes;
2) enumeracion de los medios de prueba;
3) fijacién del plazo en que debe obrar la Administracion;

4) determinacion de los actos para los cuales la autori-
dad debe requerir la opinion de otras autoridades o consejos;

5) motivacion sumaria de todos los actos que afecten a
Un particular; e

6) notificacion. 33
. Lembra ainda GRAU a inteligéncia da doutrina na advertén-
Cla quanto & caréncia de disposigdes processuais no plano
da eqiiidade e da confianca existente entre a Administracao e
0 administrado, com respeito ao conhecimento por eéste do's
rdmites da acao administrativa, dos motivos de siléncio admi-

Nistrativo, acesso ao expediente e imparcialidade. #*

Em falando de imparcialidade, téda decisdo suscetivel de
afetar direitos ou interésses, ndo deve menosprezar a pessoa
que foi alcangada pelo ato administrativo, dando-lhe elementos
de afericdo que possibilitem a defesa e a prova, ndo desnatu-
fando o procedimento.

' Ndo cabe ao Estado, como ndo deve a Administracéo,
Ster as provas de que o administrado necessite para fazer
\‘__—

31. Gordillo — trab. cit. — RDP — 10/23.

' Mie32: Armando Emilio Grau — LA RAZONABILIDAD EN EL PROCEDI-
p|§2"° ADMINISTRATIVO ARGENTINO — Ciencias Administrativas — La
— 27/31.

33. Armando Grau — trab. cit. — loc. cit. — 27/32.
34. Grau — trab. cit. — 27/32.
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o ; a0 néo
valer os seus direitos, sob qualquer motivo ou alegagao
fundada em lei, %

A inferiorizagdo do administrado frente a Agmmlsp;?::é
sO nao ganha maior vulto nos paises onde os podéres pu o
nao se apresentem como inatingiveis, ou onde o poder de lgdo
sentar decisbes adversamente ao particular esteja contro
pelas jurisdigdes especiais.

: 12
Vale aqui a observagdo de SCHWARTZ, cgqs:dergndoagl'i_
VeZ como a caracteristica mais notavel da administragdo p

’ . : : iudi=
ca moderna o fato de possuir podéres legislativos e |
ciais. 36

P 74,
Ressalte-se, porém, em aditamento & opinido dg SCl-Fl’V\éAcg;rso
que, nos Estados Unidos, desde 1946, com a Lei do Pr

A ica
Administrativo, tornou-se possivel consolidar a melhor prat
administrativa. 37

. inado
O que se pretendeu com o Administrative Act, asségggia
em 11 de junho de 1946, foi dar ao particular a necgminis‘
protecdo e garantia, contra os riscos de um processo a 5 arbi-
trativo incerto ou de um processo que agravasse a agd
traria das autoridades administrativas.

§ 52 — O PROCEDIMENTO PROBATORIO

| T atracdo,

Seria fazer desumano um conceito novo de Agjmln:g; gro-
que, aliado ao desenvolvimento, economia e técmp:,consagra_
tegesse o individuo contra ameacas s garantias |

Es-
das e as franquias democraticas asseguradas no moderno
tado de direito.

. a

N&do resta divida que o Estado moderno, consndera:c?;a,
Administragdo como fenémeno integrado no contexto 7800,
enfocando com rigor politico a problematica da Orga"'no n
tem caminhado para o condicionamento do fator human
medida das atuais teorias quantificadoras.

‘dade
Muitas das circunstancias econémicas, na compleﬁdfgr.
das suas manifestagées externas, realmente exigem um uma
respondente mudanga de estrutura juridica, ou melhof.;:1 per-
ordem administrativa expressa em férmulas adequadas
mitir a livre atuacdo do Estado empresario.

_ CE —
35. Ver H. W. R. Wade — TOWARDS ADMINISTRATIVE JUST!
pag. 4.

NO —
86. Bernard Schwartz — DIREITO CONSTITUCIONAL AMERICA
trad. bras. — pag. 348.

do em
37. THE FEDERAL ADMINISTRATIVE PROCEDURE ACT — assind
11 de junho de 1948,
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Isso significa que, para a mudanga da estrutura juridica
através das formulas adequadas, ndo havera processo de trans-
formagdo sem o correspondente processo normativo, sobretu-
do para que se possa manter o fator humano como vinculado
a soma dos direitos existentes.

Investigar as transformacdes e propor as solugdes, dentro
do que PEDRO DELFINO chama juntando de criatividade, desen-
Volvimento e prospec¢éo, esta claro que nio é impor uma visdo
da sociedade politica com propésitos de dominagéo das liberda-
des juridicas. 8

O Poder jurisdicional da Administracdao tem o seu limite
tracado pela lei: nesse limite as pessoas se obrigam e se obri-
ga o Estado, numa extensdo que aproxima govérno e governa-
dg_s em virtude do exame dos interésses particulares e da posi-
¢ao publica estatal.

Criando situagbes juridicas subjetivas, declarando a sua
vontade administrativa, praticando o ato juridico-administrati-
VO, para que ésse ato possa produzir um efeito de direito €
Fecessério que seja éle determinado conforme o direito obje-
ivo,

Mas isso nao significa que o ato ndo possa, sobretudo pelas
€Ssenciais motivagdes de fim, como ato de vontade publica,
atingir o administrado no seu direito ou no seu interésse, desde
Que escape as condigbes de forma exigidas para a validade
Na sua pronta execucgéo.

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

~ Quando se fala de prova perante a Administracdo ou no
Direito Administrativo conseguintemente se infere da respon-
Sabilidade denunciada do Estado, tanto por agdo como por
Omissio.

l No sistema brasileiro, impreciso por falta de normas basi-
tareS, a matéria de prova administrativa jamais foi considerada
al e qual é considerada na exatiddo do processo civil.

~ Num trabalho de quase meio século, RAFAEL BIELSA, dis-
Cutindo a necessidade da jurisdicdo administrativa, defendia a

....--'-—-—-

38. Dois livros de Pedro Delfino: INTRODUCCION A LA TEORIA DE LA
ADMINISTRACION — Buenos Aires, 1967; ADMINISTRACION Y DESARROLLO
= La Plata, 1970.
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aplicagédo subsidiaria do Cdodigo Civil aos preceitos de Direito
Administrativo. ¢

. ~ . . - lei
Por outra parte, afirmava entdo o jurista argentino, ge
civil tem um valor positivo, como lei que &, e nada se op

- ~ . . y 1 H tra-
sua aplicacéo extensiva, por analogia, em matena‘admlms
tiva. 40

Assemelhado é o pensamento de OTTORINO TEEI|TOI}IOI\\IJL'|
quando, em trabalho de original profundidade, estuda “la p

% L q am-
nel procedimento giudiziario e la prova nel procedimento
ministrativo”. 41

Nao obstante o processo administrativo possa ser um Or;jeo
namento meramente formal, com estrutura menos rlglda.q“,uri_
processo civil, a prova relativa & controvérsia em matéria | i
dica ndo é sdbmente uma prova consentida, mas uma prova g
acompanha o fato concreto.

Ha que aceitar no procedimento probatério admlqlstrgit;\lt’g
a instru¢do preventiva como meio de esclarecimento -m}e‘ativa
através da prova preordenada, tendo em conta que a inici -
probante no processo administrativo pode ser tomada a ¢

P ces-
quer momento, enquanto perdurar, esta claro, a relag@o pro
sual de causa e efeito. 42

m

Na Itélia, como informa TENTOLINI onde se adotou UfF
sistema inspirado de Justica administrativa, o compor torece
da Administracdo plblica em matéria de prova nao O

= = vis-
restricoes a atividade das partes, sendo quanto ao limite pre
to da sua possivel admissibilidade. 4

y . iq do

N&o é de agora que se pode consnde.r{:!r a Imp0fté';‘:§eito

ato administrativo frente aos direitos adquiridos e com fco rres-
a terceiros interessados: em tal sentido as garantias

: 30 da
pondem ao fim da acdo que seja juridica e & comprovagao
juridicidade da agéo. 44

pMI-
39. Ver RELACIONES DEL CODIGO CIVIL CON EL DERECHO A
NISTRATIVO — Buenos Aires, 1923.

40. Rafael Bielsa — ob. cit. — pag. 83.
41. Ver LA PROVA AMMINISTRATIVA — pags. 5/39.

inistra=
42. “L’iniziativa per I'acquisizione delle prove nel processo amm

| P
tivo pud essere presa in qualunque momento...” (Tentolini — ob. ©
pag. 93).

rove
43. Tentolini — ob. cit. — Possibili limiti di ammissibilita delle P
nel giudizio amministrativo — pags. 157 e segs.

. 280-
44, Recaredo F. de Velasco — EL ACTO ADMINISTRATIVO — pag
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Em sintese, no entender de VELASCO, essas garantias
consistem:

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

b) a conferir o direito de agdo a quem seja lesado por ato
administrativo para pedir a sua nulidade ou alcangar uma com-
Pensacdao econdmica. #°

Justifica-se o entendimento por motivo da Administragdo
atuar, ndo sdmente dentro do ambito juridico que se lhe deter-
Mina, mas pela necessidade de que respeite os direitos estra-
nhos, dando a ésses direitos a situacdo que a éles corresponde
Na ordem juridica. 4

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 outrem. 47

Analisada a natureza do ato administrativo, esteja éle no

Seu contetddo ou forma afetado por motivos de nulidade, jamais

declarado lesivo por parte da Administragcao, cabe ao particular

gu ao administrado a juridicidade da sua suspensdao ou revo-
acao.

Mesmo que a Administracdo atue discricionariamente,
quando o faga, deve fazé-lo:
. 1) sem que haja excesso no exercicio funcional da auto-
fidade, do 6rgdo ou do poder;
_2) fixando a exata correlagdo entre o fim pretendido e os
Meios juridicos justificantes da sua atividade.

N&ao havendo disposigdo legal expressa ou se o ato fundar-

S€ no siléncio da lei, s6 a necessidade administrativa ndo basta

Para afastar a responsabilidade da Administragcdao, desde que

peelp procedimento probatério se invoquem conseqiéncias
Sivas,

§ 6 — O CONCEITO DA VERDADE NA PROVA
Impossivel, num ensaio de sintese na andlise juridica,
@r esgotar matéria tdo ardua, vasta e complexa, como

45. Velasco — ob. cit. — péag. 280.
46. Velasco — ob. cit. — pag. 281.
47. Velasco — ob. cit. — péags. 301 e segs.
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a que diz com o estudo da prova, seus elementos, condi¢des;

espécies, sobretudo da prova como meio adequado de conven-
cimento decisério.

Uma literatura comparada, assentada na teoria geral b‘,’,ﬁ
direito civil, ou na evolucdo histérica dos exped',e“te.’s RIS 0-
torios, marcada pela influéncia de sistemas conceituais harm )

niosos, da uniformidade ao que chama de instrumentos ou defi-
ne como documentos. 48

N&o ¢é esta a intengéo do presente escérgo, mas sim a V°.na
tade de transpor para o Direito Administrativo uma experlenC:j_
ja positiva, diante da imperiosa necessidade de o processo as_
ministrativo poder contar com elementos legais capazes fie re
ponder as exigéncias do reconhecimento pratico de direitos.

Pelo direito soviético, num tipico exemplo que vale aql;f
citar, as provas néo se baseiam em qualquer mqtlvo_formié
~inclinam-se elas para uma base Gnica na sua qua_tliflcagao,_bado

Unica que reside na convicgéo intima de quem julga apoian

i P PO a
0 julgamento no exame de tédas as circunstancias da caus
NO seu conjunto. 9

Quanto ao legislador soviético, repudiou a tédas as P.’°"a§
formais, ndo estando, em consegqiiéncia, os tribunais |.m|ta<i|)0a_
a nenhuma classe de provas, ficando apenas o direito pro tra
tério soviético sujeito a uma postura processual “que encon

: : iy m
seus fundamentos nos principios do socialismo que estruturd
a sociedade e o Estado”. 50

Em contraposicdao ao regime processual soviético, a_‘lige'
gado as diretivas gerais que devem nortear o jurista, CAS clé-
MENDES, atendendo ao que fivou exposto na sua obra hoje

o A u-

48. Entre outras obras de direito comparado que merecem feleV‘kSE%N
ardo Bonnier — TRATADO TEOGRICO Y PRACTICO DE LAS PRUEBAS ET
DERECHO CIVIL Y EN DERECHO PENAL — 2 volumes — trad. o pE-
Madrid, 1928; Andrei Vishinski — LA TEORIA DE LA PRUEBA EN Gastro
RECHO SOVIETICO — trad. esp. — Buenos Aires, 1951; Jodo de 1061;
Mendes — DO CONCEITO DE PROVA EM PROCESSO CIVlL—Listaé 4enos
Frangois Gorphe — DE LA APREGCIACION DE LAS PRUEBAS — PROVA
Alres, 1955; Carlo Furno — CONTRIBUTO ALLA TEORIA DELLA |GIARIA
LEGALE — Padova, 1940; Moacyr Amaral Santos — PROVA JUD e
NO CIVIL E COMERCIAL — Szo Paulo, 1954; e Ottorino Tentolini
PROVA AMMINISTRATIVA — Milano, 1950.

RE-
49. Ver Andrei Vishinski — LA TEORIA DE LA PRUEBA EN EL DE
CHO SOVIETICO — trad. esp. — pég. 195.

50. Andrei Vishinski — ob. cit. — Prélogo — pags. 13/4.
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Sica, define para n6s a prova no sentido rigoroso e préprio do
térmo, assim:

“prova € o pressuposto da decisdo “jurisdicional que
consiste na formagédo através do processo no espirito
do julgador da convicgdo de que certa alegagédo sin-
gular de fato é justificavelmente aceitavel como fun-
damento da mesma decisdo.” 5

CARLO FURNO, aproximando a verdade do processo, ou
O processo da verdade, preocupado com a prova no sentido
legal, ou com a legalidade da prova da apreciagdo do fato,
Procura distinguir, acobertado pela realidade, o contelido e
0s efeitos da prova, lembrando:

“... si tenga presente ache la prova sempre ISTITUTO
DEL DIRITTO PROCESSUALE; che essa, poi, spieghi
una certa efficacia fuori del processo e prima che
questo si instaurato ...” 2

_ N&do resta, pois, razdo para que a prova, sendo sempre
Instituto do direito processual, ndo seja admitida como é na

?rética civil, perante a Administragdo e no Direito Administra-
Ivo.

. Precisamente para o Direito Administrativo, antes do conhe-
Cimento do conflito pela Administragéo, a prova, quando existen-
te, ja se apresenta com uma certa eficacia fora do processo
administrativo e antes mesmo que éste seja instaurado.

Mestre GIUSEPPE CHIOVENDA, quando argumenta, fixan-
0-se na distingdo entre normas probatdrias gerais e normas
Probatérias particulares, parecendo impor com a sua autorida-
de a admissibilidade sem reservas dos meios de prova, e que
aS normas verdadeiras e préprias s6bre as provas pertencem
20 direito processual, inclui talvez o Direito Administrativo no
S8U pensamento linear e também o processo administrativo. 5

Ja FRANCESCO CARNELUTTI, ampliando, quem sabe, o
Pensamento linear de CHIOVENDA, lembra que a prova € uma
\qura da teoria geral do direito, como o ato juridico, como o
'eito subjetivo, para que dela se sirvam os que vivem e fazem
aVida do direito. 5
\‘—

51, Jodo de Castro Mendes — DO CONCEITO DE PROVA EM PRO-
- CESSO civiL — pag. 741.

52. Ver CONTRIBUTO ALLA TEORIA DELLA PROVA LEGALE — pag. 27.

e 53. Ver ENSAYOS DE DERECHO PROCESAL CIVIL — Naturaleza Pro-
©8al de las Normas sobre la Prueba — pégs. 393 e segs.

S4. Ver SISTEMA DI DIRITTO PROCESSUALE CIVILE — Vol. |, p4g. 675.
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Na mesma orientagido se coloca CASTRO MENDES, m?f_’
deferindo & prova administrativa em especial uma posicao Cgo‘
sentanea com as imposigoes reais de natureza jun_d|ca, r;a 4
nhecendo a evidéncia da prova no processo contencioso e ta i
bém no processo gracioso “e em todo o campo da admin
tragdo publica de direitos privados...”

O conceito legal da prova, tal como é aceito pela progﬁlsi_
sualistica civil, estende-se ao Direito Administrativo eaAh 1o
nistragéo, condicionando nio s6 a conduta do administra 5
como oferecendo ao particular franquias asseguradoras
ampla defesa administrativa.

Quem se apresenta perante a Administragdo, ou f_fef,‘:e :
um servigco publico, com uma pretensio, interésse ou direi %s—
debater, tem de provar as razées do alegado: tanto “‘em Pfocro_
S0 civil contencioso como em processo gracioso, ou em g 3
cesso administrativo, no sentido mais lato desta expressédo "
- 0 caminho probante é o mesmo na verdade processual.

As regras que valem também nas relagdes entre partlcélgg.
res mantém-se peculiarmente & natureza no processo trcio‘
Ihista, sem com isso violentar-se o particularism_o do mensol_
nado processo, nem chocar uma jurisdicdo destinada a re
ver conflitos econémicos.

¢ i m
Referindo a um sistema de provas legais na Argen’unafatl,t ae p
tratando do processo trabalhista, AMILCAR BANOS ress :

rio
tarefa de esclarecer os fatos relevantes sob o prudente arbit
do julgador.

“en virtud de previsiones del legislador que f'lamme;
abstrato el grado de eficacia o ineficacia de cada ara
dio de prueba o conjunto de pruebas combinadas P &
la demonstracién en juicio de la existencia de
hecho, negocio juridico o contrato.” 5

2 lei

Como sabemos, no mandado de seguranca, QE'andodi?eito

alude a direito liquido e certo, esta exigindo que esse uisitos
S€ apresente comprovado de plano ou com todos os req

iai ' to da imPe
essenciais para o seu reconhecimento no momento
tragao. 8

55. Jodo de Castro Mendes — ob. cit. — pag. 736.
56. Castro Mendes — ob. cit. — pag. 737.

57, Heberto Amilcar Bafios — LA APRECIACION DE LA PRUEB
EL PROCESO LABORAL — pag. 7. o PO-

58. Hely Lopes Meirelles — MANDADO DE SEGURANGA E AGA
PULAR — pég. 6.

A EN
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No processo eleitoral, porque néo dizer, os recursos, quan-
do chegam a consideragédo judicante, na instancia, devem ja
estar instruidos com todas as provas possiveis, ocorrendo que
a parte podera indicar onde possam elas ser colhidas na impos-
sibilidade de junta-las. 5

Num critério louvavel de liberalidade processual, nos Tri-
bunais Regionais os relatores poderdo deferir a realizagdo de
provas, notadamente nos recursos que versavam sobre a coa-
¢do, fraude, ou emprégo de propaganda vedada em lei, pelo
prazo improrrogavel de cinco dias.

Quanto a alegagéo de inelegibilidade, imp&e, a quem a faz,
a necessidade de provéa-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 instancia regional. ¢

A operacado probatéria na admissao da prova, especifica-
¢do, justificagdo, motivo, presungédo, prova pré-constituida ou
constituenda, representativa, genérica ou particular, juridica-
mente se resume na aprecia¢ao cujo objetivo reside em tirar
conclusbées de convencimento.

No Direito Administrativo, ou na realidade da relagcao admi-
nistrativa, tanto a producdo da prova como a apreciacdo da
Prova, sdo fases na sucesséo do tramite processual, que aproxi-
Mam a técnica processual administrativa da técnica processual
Civil.

Na producéo da prova, resultante da vontade de acumular
No processo os motivos justificantes que permitam uma conclu-
830, coloca a Administragdo em condigdes de revisionar o ato
administrativo, revoga-lo ou ndo, conforme determinantes que
aclarem o litigio.

A apreciacdo da prova, resultante da producé@o, sendo me-
lhor no processo administrativo ndo confundir ambas as fases,
dd a Administracdo elementos de interpretagcdo e avaliagao,
Permitindo assim formular conclusdo na decisdao ja fundada
€m premissas estabelecidas quanto a aplicagdo da lei aos fa-
tos, quanto a precedéncia da lei ao fato.

Mas deve notar-se que é inteiramente desprovido de nexo
luridico confundir-se, perante a Administragdo e no Direito
. .

59. Antonio Tito Costa — RECURSOS EM MATERIA ELEITORAL —
Pags. 52/3,

60. Tito Costa — ob. cit. — pag. 53.
61. Tito Costa — ob. cit. — pags. 80/83.
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Y - ' te
Administrativo, os meios de prova com a prova possivelmen
adquirida.

g Y : . : el
No Direito Administrativo nZo ha como aceitar possz_;fes
d prova com respeito a fatos negativos, pois s6 as alegag

wgw A > s . 0-
positivas podem levar a conseqiiéncias suscetiveis de rec
nhecimento.

Constitui fato negativo aquéle que resultq <_:|o ato do pag'a
cular de apontar outro particular como beneficiario de algu s
coisa pela Administracdo: tal afirmacao impllcg na nega(}‘?‘go g
direito daquele que tenta se apoiar em beneficio concedi e
alheio, néo obstante a verdade da afirmagéo e da prova posi
e geradora do direito.

: : 2% : o
N&o € s6 no processo civil que o vocébulo prova assu?;_
0 significado de resultado probatério: assume também no P

cesso administrativo, como exaustivamente demonstrou TEN-
.. TOLINI. ¢2

E bom entender, em qualquer ramo do dir_eito, a pr?r\l’g
como a descoberta da verdade, a prova néo considerada coela
um fim em si mesmo, mas a prova como um meio habil p
qual a inteligéncia tenta a descobrir a verdade.

No processo administrativo, salvo diferencas que atuamvf:z
procedimento judicial corrente, o papel da prova, como rema
ladora da verdade, ndo constitui, como possa parecer, N At
medida complementar, mas no convencimento que implica .
deciséo resultante de exame juridico dos fatos e das situa¢
caracteristicamente controvertidas.

§ 79 — A PROVA ADMINISTRATIVA

Entre os autores, um ha como FRANCOIS GORPHE, P'deg;
Cupado com a construgdo de um método para o exame.

. ! teo-
provas, como diz menos separadas na pratica do que na
ria. ¢4

. . 1 ~ iai ou
Aqui reside, para a avaliagéo das provas es-senCIa]si',a a
necessarias, o ponto em que o Direito Administrativo pa

§ . ro-
aceltar como provas, as que materialmente possuem valor P
batério.

——

cedi-
62. Ottorino Tentolini — LA PROVA AMMINISTRATIVA — Il Pro
mento Probatorio Amministrativo — pags. 84/118. OVE

63. Ver dois importantes classicos: Francesco Ricci — DEL";SE EPI\T DE-
— Turim, 1891; Eduardo Bonnier — TRATADO DE LAS PRUEBA
RECHO CIVIL — Trad. esp. — Madrid, 1928.

. 163.
64. Ver DE LA APRECIACION DE LAS PRUEBAS — trad. esp., pad
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As provas no processo administrativo sdo aquelas diretas
Ou relativamente simples, que tragam por si mesmas um valor
Probatério, ou que apresentem garantia na seguranca da pre-
tenséao.

As indiretas ou complexas, se bem que ndo possam ser
desprezadas no processo administrativo, desde que exigem um
€xame critico mais ou menos profundo, néo trazem a suficiente
Certeza. 65

Quanto a admissibilidade, considerados isoladamente os
Caracteres de cada prova, prevalecem no processo administra-
tivo, ndo os métodos adotados na comum indagacéo judicial,
Mmas os metodos da investigacdo juridica em funcéo das regras
relacionais juridico-administrativas.

As regras ndo se propoem a fixar, no entendimento de
GORPHE, inclusive perante a Administragdo, o valor de cada
Classe de provas, sendo Unicamente determinar se cada uma
das provas resulta conveniente ou prejudicial com respeito as
condicdes praticas do processo. %

Afirmamos, inclusive perante a Administragdo, sobretudo
NO processo administrativo, porque no terreno das regras legais,
4 prova deve corresponder a um valor demonstrativo, tanto em
Matéria civil como nos demais diversos ramos praticos da cién-
Cla do direito.

Esta claro que todos os meios de prova resultam indispen-
Saveis e usados podem ser, segundo as circunstancias e a
Natureza do processo, ndo obstante a férga probatéria diferir
No civil e no administrativo em razdo do elemento de convic-
Gao, de avaliagdo ou de apreciagédo, de vez que no administra-
tivo os documentos escritos constituem ato material, cujo alcan-
Ce poder-se-a juridicamente determinar.

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

Esse o motivo do porqué a prova indicidria ndo ter acolhi-
da no Direito Administrativo, onde os elementos se apdiam, na
~ Maioria dos casos, sébre atos que resultam imprecisos na defi-
Ni¢do da vontade administrativa, tdo-somente porque se podem

"l\-___-_-—
65. Frangois Gorphe — ob. cit. — péag. 163.

66. Gorphe — ob. cit. — péag. 35.
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: ao
suceder habitualmente, mas que sucedendo habitualmente N
asseguram direitos. 7

Pdsto que a prova indiciaria seja uma prova indireta ll'g?::_
cativa Iégico-critica na expressao de GIANTURCO, ppntrgg_se
do-se a prova direta histérico-representativa, identifican e
com a presuncao de fato , ndo se enquadra no comportat,rio
to relacional-administrativo, “nem serve como valor probato
Para a Administracéo reconsiderar seus atos.

: ao
A prova administrativa ha de ser, antes de mais nad?ﬁdnole
um problema técnico do direito, ndo uma questdo de

o et H . : sol-
filosdfica, ndo um problema a discutir, mas um problema a re
ver. ¢

Como todo problema deve ser equacionado dentrovedncz
escopo da proposigdo admitida, servindo a prova para con 5
cimento em térno da certeza precisamente formulada, de mrda_
a que a Administragdo possa no processo reconhecer a Ve
- de material, dando ao problema a solugdo adequada.

. 1 faz

No processo administrativo, quando a controvérsia Stg es-
flagrante, ndo é nada facil distinguir através do mstrurp?n
crito, a verdade-prova formal da verdade-prova material.

F_y + reS-
A verdade probatéria sempre que formal, em face d% a‘?(éri A
Suposto da certeza, confunde-se com a verdade pro =

" ao
material, ambas movendo-se num mesmo plano de formag¢
do convencimento.

, 50 NnO
Mas antes que tudo, para esclarecimento da pretensgg 1al.

Processo administrativo, convém nao esquecer a vontade

ou melhor, caso possivel, o que pretendeu o legislador.

it S a-
E exata a ligdo de CHIOVENDA, na sua aplicagdo de pens
mento informador, ao processo administrativo:

ML snta
— “nella prova legate il momento probatério si presen
alla mente del legislatore”. 7

Cabe a ligdo, considerando a organizagéo juridica doai
do, as relagdes entre Administragdo e administrados, N

sta-
uilo

A S
67. Apenas para consultar: Vito Gianturco — LA PROVA |ND£'2R segs:
Procedimento Logico Normativo della Prova Indiziaria — pags.

68. Vito Gianturco — ob. cit. — pag. 181.

69. “Di fronte al processo, il problema della verita va posto, N0

come problema da discutere, ma come problema da risolvere” (Carlo
— ob. cit. — pég. 9).

70. Ver PRINCIPI DI DIRITTO PROCESSUALE CIVILE — pag. 811
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que respeita a estabilidade do geral ordenamento juridico e
administrativo.

No processo administrativo, para a exata apreciagdao da
matéria de prova, o que formulou o legislador, cresce de im-
portancia, para efeito de chegar-se a formagédo do convenci-
mento.

~ Pode a Administragdo, afirmando a validade do ato admi-
Nistrativo no processo, recorrer a garantia de base legal, sem
com isso possibilitar a certeza de que nao houve arbitrio ou
€Xxcesso de poder.

Rigorosamente, o elemento certeza, no processo adminis-
trativo, s6 pode ser positivado quando a Administragdo, ao
Praticar o ato, nédo infrinja a tutela que lhe compete no campo
do direito.

Caso haja infringéncia, a lei esta violentada e distorcida; a
vontade do legislador, seguindo entdo a necessidade probante,
que avaliada no seu resultado, impora & Administragdo nova
Situagd@o de equilibrio, jamais ndo desejada para a estabilidade
da ordem juridica.

Todavia, o contraditério, no processo administrativo, néao
Surge de imediato como fenémeno de conflito, sendo depois
que o ato administrativo seja impugnado ou contestado, pela
evidéncia que podera ou nédo ser provada, de abuso ou nao de
Poder, ou de manifesta ilegalidade.

Repare-se que o problema-tese se limita em saber, aqui,
Quais os atos da Administragdo que pela motivagdo podem
Ser objeto de prova na impugnagédo ou dentro dos normais tra-
Mites processuais.

Nesse ponto, como no processo judicial, convalidar a
Certeza, torna-se essencial para o intento e para o escopo, pois
O efeito da convalidagdo opera sObre a convicgéo, reforcando
@ vontade em fungéo do conhecimento. ™

O que nédo se quer, por motivos que sdo obvios, € o pro-
Cesso sujeito as imprecisdes da vontade, assentado em regras
Ndo adequadas, tramitando sem qualquer fundamento que justi-
Ique a intencao, de vez que na esfera administrativa as provas
aduzidas convém sejam aquelas referentes ao fato, tanto quanto
Possiveis aproximadas da verdade material e formal.

Resulta preferivel, como se deixou entender, que a eficacia
da prova no processo administrativo, objetive a condenagéao do
h“______

71. Carlo Furno — ob. cit. — péag. 16.
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ato pelos pressupostos aceitos pelo préprio Direito Adminis-
trativo.

A finalidade da prova, quando houver ou fér possivel, ng
processo administrativo, deve consistir em procurar obterse
maximo de certeza quanto as conseqiiéncias do ato que 2
impugna, certeza se possivel baseada sébre precisas afirm
coes legais.

Jamais a convicgdo no processo administrativo sera lgl{%'
ou semelhante a convicgdo do juiz no processo comum: na;e
havendo igualdade ou semelhanga possiveis, as provas someno_
se podem colocar num plano positivo capaz de alterar o pr
nunciamento da Administrag4o.

No inquérito administrativo, elementar como processo Clnl;g
€ na tradigdo brasileira, a matéria de prova ndo se apfeg?cia_
ainda com aquéle poder de dar garantias de defesa ao In Inas
do, limitando a agdo do particular e ampliando o arbitrio
“relagdes subjetivas.,

. = . m
E assim podera ndo haver prova concreta na -'"ed'%in% 2
que se demonstre uma firmagao também concreta, ndo se

; : : eis
aos que apreciam ou julgam os elementos probantes aplicav
a espécie.

Ndo é sem razdo que GUASP fala em regulcj:lm?f;f‘ggﬁﬁ
juridica da matéria de prova, distinguindo como aqui disti

. for-
MOS as provas pelo aspecto material e pelo seu aspecto
mal. 72

Integradas as provas como elemento de direito’sprtg?J:I
Vo, consideradas através de principios gerais pelo C6digo bdi-
francés, o que foi motivo de seguimento pela maioria dos € itir-
gos civis, ndo é de estranhar que elas também possam adm
S€ no procedimento administrativo, como fundamentagcao
uma conduta no campo da atividade estatal.

§ 82 — O PROCEDIMENTO PROBATORIO ADMlNISTRATIVO

N&o ha equilibrio de sentido critico quando se prelte“dﬁ
que a atividade dos 6rgdos jurisdicionais ‘“visa a tute ?ﬁvo
direito objetivo e s6 mediatamente protege o direito subje
individual”, ida-

No Estado moderno, apesar de intervencionista, a atgémi‘
de estatal também possui limites, havendo do lado da

72. Jaime Guasp — DERECHO PROCESAL CIVIL — pég. 345.

— pag-
o 73. José Alberto Reis — PROCESSO ORDINARIO E SUMARIO P
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nistracdo o interésse de proteger direitos privados, tutelados
pelo direito objetivo.

A intervencdo das partes no processo administrativo néo
torna o Estado absorvente e o particular condicionado, como
se ndo houvesse plenamente caracterizado, em determinadas
e certas situagdes, um direito publico subjetivo do administra-
do contra a Administragéo.

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

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

Neste particular, mesmo néo desprovido do direito de agao,
0 administrador para ver reconhecida a sua pretenséo, dificul-
dades encontra para no processo administrativo provar, e, em
conseqiiéncia, exigir a protegcdo do seu direito subjetivo.

Melhor discutindo, o pedido administrativo € ato de vonta-
de que, harmonizado com a norma e executando-se conforme
€la, transforma a agéo voluntaria numa situagao subjetiva, con-
Vertendo no processo adequado o Estado em parte, face o
direito subjetivo de agéo.

Do exercicio constitucional do direito de acdo adminis-
trativa concedido ao administrado, decorre a relagcdo proces-
Sual administrativa, nasce o processo, legitima-se a demanda,
abre-se a controvérsia, averiguam-se as provas, o Estado €
Chamado para adimplir ou ndo uma obrigagao.

_Intentada a agdo administrativa firmada no direito de peti-
¢80, para TENTOLINI o ordenamento da prova no processo
administrativo consiste:

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

b) negli schiarimenti dell’Amministrazione;

c) nelle verificazioni da compiersi di questa, con I'assis-

tenza delle parti”.
\ﬁ'_—-—

74. Ver ISTITUZIONE DI DIRITTO PROCESSUALE CIVILE — péag. 63.
75. Ver LA PROVA AMMINISTRATIVA — pég. 65.
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Tratando da iniciativa da prova no procedimento jqnsdlc;
cional administrativo, j4 que pelo pedido esta reconhecldona
direito de agdo, com a visdo de como o problema se coloca n
doutrina italiana, mostra TENTOLINI que no processo ad_mmlr-
trativo real € a vinculagdo entre partes, encarecendo a impo
tancia porém do interésse publico e coletivo. 7

. - - - H 1 ~o
A doutrina brasileira, ndo aconselhada pela lta}|qntzi,a t?vao,
deu o relévo que a prova merece no processo administratiVe

: L x s iéncia
deixando com a Administragdo o ajuizamento da convenien
probante.

O trabalho de TENTOLINI, por muitos mgtivos pion?é:?é
serve para orientacdo do processo administrativo em ma

‘ L%1 0
de prova, tal a programatica que levanta em grau sistematiC
e juridico.

Sendo vejamos, quanto ao esforco do professor da Un®
~versidade de Roma, o que TENTOLINI disciplinou:

b el
a) “la prova nel procedimento giudiziario e la prova n
procedimento amministrativo;

b) I'ordinamento delle prove nel giudizio amministrativo;
c) Peculiarita dell’ordinamento; e
d) il procedimento probatorio amministrativo”. ™

As sugestdes, devido & singularidade do regime Ita,“%gg’
nao apresentam para os paises de sistema jurisdicional unt; n';
a importancia exigida pela ordem administrativa, que tam
e estatal, juridica, constitucional, sobretudo institucional.

Negar, porém, mesmo nas nagdes onde nao e:_(ista a Jusctllal
¢a administrativa, a indispensabilidade do discipl[namentc:j e
prova para efeitos decisérios, é permitir o arbitrio da A
nistragdo no Estado de direito.

Admite-se que a possibilidade da prova legal no prOCeSéSC:
administrativo tenha um limite, mas néo é de esquecer a influ "s
cia que, na formagdo da vontade administrativa, os elemfntga
que nela atuam se fazem valiosos, como elementos que $ao
relagdo juridico-administrativa.

¥ ar-
76. “In altre parole, nei giudizi civili @ in gioco Iinteresse privato € P

nche
ticolare dei soggetti, mentre nel giudizio amministrativo & in gioco @
'interesse pubblico e collettivo” (Tentolini — ob. cit. — péag. 197).

77. Tentolini — ob. cit, — pags. 5/84.
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Pondera VIVANCOS:

_ — “los hechos relevantes para la decision de um procedi-
miento podran acreditarse por qualquier medio de prueba”. 7

Quando a Administracdo néo tenha por certos os fatos ale-
gados, ou entdo a natureza do procedimento o exija, abre-se o
Periodo de prova, conforme recomenda a norma na legislagéao
€spanhola. 7

~ Cabe a Administragéo, face a lei do processo administra-
tivo na Espanha, comunicar aos interessados, com a antecipa-
cao suficiente, o inicio das operagdes necessarias para a reali-
Zagdo das provas que podem ser admitidas.

Quase idéntica & posicdo italiana, a posicdo normativa
espanhola, naquilo que diz com o procedimento probatdrio
administrativo, aponta a jurisdicdo contenciosa-administrativa
como sucedanea da jurisdigdo civil, dando faculdade ao inte-
::?S_sado para propor as provas que sejam consideradas essen-
lais.

Analisando a vontade publica-administrativa e a incapaci-
dade dolosa da Administracdo, CANTUCCI confirma que

— “Porganizzazione dell’amministrazione esercita inoltre
Notevoli influenze modificatrici sulla disciplina privatitica dei
Mezzi probari”. 5!

Na verdade, a capacidade probante nao pertence apenas
? area juridica civil, mas as atividades que obriguem relacao
Juridica em geral ou provoquem controvérsias no plano geral
do direito.

Como o Direito Administrativo leva a superagao do dualis-
Mo entre o direito publico e o direito privado, assim a ativida-
de administrativa conduz a unificagdo de todo aquéle complexo
dq atos e fatos, através dos quais a Administragdo consegue
atingir a sua fundamental diregéo. 52

Ndo ha duvida que o grande atraso que suporta a orga-

Nizagao administrativa brasileira procede em grande parte do
‘-‘-—_-

Ay ;. Eduardo Vivancos — COMENTARIOS A LA LEY DE PROCEDIMENTO
DMINISTRATIVO — pég. 144.

79. Vivancos — ob. cit. — pag. 144.
80. Vivancos — ob. cit. — péags. 147/8.

By 81+ Michele Cantucci — L'ATTIVITA DI DIRITTO PRIVATO DELLA PUB-
LICA AMMINISTRAZIONE — p&g. 146.

82. Cantucci — ob. cit. — pég. 26.
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mal entendimento dos problemas administrativos, nas relagdes
estabelecidas entre Administragdo e administrado.

Na Espanha, a primeira lei geral do processo adm.in_istra'
tivo deu um grande passo para a racionalizagdo da atividade
estatal, consolidando tddas as importantes e anteriores prati-
cas administrativas. 88

Na Italia, de quase igual maneira, a responsabilidade do
Estado sempre estd configurada, ndo sendo de agora que @
jurisdicdo administrativa protege o particular, dando-lhe facgl-
dade de amplos recursos que asseguram também a orientaga0
decisoria administrativa. 8+

E sabido que sé através da organizagdo administrativa

0 Estado manifesta a propria vontade e explica a sua agao €

atividade no campo politico, juridico e social, como lembra
MARIANI. 85

No juridico, o que se quer, é o Estado, pessoa p@bhca,
territorial ou institucional, ndo ilegitimando a sua atividade
nao contrariando a legalidade, acolhendo a reSponsabnllfiafie
da Administracdo e permitindo ao administrado provar direito
fundado no fato e na lei.

Quando se fala no Estado explicar, naturalmente que @
expressdo se atém ao conceito de resposta, em razdo de um
evento danoso, em conseqiiéncia de um fato ilicito, como $€
entende no direito privado. 8¢

A funcdo da prova, na ordem juridica, com respglto a
determinada categoria de interésse, ndo é s6 a de obrigar ‘2
Estado a explicar ou a responder, mas a constatar sébre:- a sntU_a_
¢ao controvertida em face da posigdo da norma juridica exIS
tente.

Desde que para CARNELUTTI o complexo da norma jurf
dica, que regula o processo de fixagdo do fato controverso;
constitui Pistituto giuridico della prova, ndo se ha de quergo
que a Administragdo sdmente ao Estado reserve o direito
procedimento probatério administrativo. 87

83. Ley de 17 de julio de 1958 y disposiciones complementarias.

a
84. Ver CODICE DELLA GIUSTIZIA AMMINISTRATIVA — Michele L
Torre — Roma, 1951.

85. Domenico Mariani — DIRITTO AMMINISTRATIVO E CONSTITUZIO"
NALE — Trattazioni e Svolgimenti — pag. 42.

86. Mariani — ob. cit. — péag. 52.
87. Francesco Carnelutti — LA PROVA CIVILE — péag. 56.
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O instituto da prova tanto serve ao Direito Civil como
contempla o Direito Administrativo, pois na sua estrutura tanto
a prova direta como a indireta, por aquilo que chamamos de
apreciagdo da prova, afirmando um fato denuncia a controvér-
cia, negando um fato duvida da verdade legal, assim aconte-
cendo na teoria geral do direito.

Precisamente no Direito Administrativo, a matéria de prova
Se apresenta como operagdo preparatéria, efetuada e prepara-
da a buscar uma decisédo justa para o fato controverso, tendo
como objetivo final a fixagcdo deciséria do pensamento da
Administragéo.

No que respeita a pretens@o 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 tentativa probante de aclarar uma situagao juri-
dica ja existente.

Nos seus efeitos, provada a pretensdo processual, trata-se
de determinar a obrigacédo existente, tendo em conta o conteu-
do juridico da obrigagédo, caracterizando-se preliminarmente a
relagdo de direito, no tocante ao sujeito ativo e passivo da dita
pretensao.

§ 9° — A PRETENSAO NO DIREITO ADMINISTRATIVO

Nao diferem totalmente os requisitos da pretenséo no Di-
reito Administrativo dos requisitos exigidos ou exigiveis no
Direito Processual Civil, aceitando-se que as exigéncias do
Ordenamento juridico impdem critérios que carecem de exis-
teéncia tedrica e transcendéncia pratica. 8

JAIME GUASP, processualista de fundas ligacoes com a
Problematica administrativa, assevera que, como todo ato pro-
Cessual, a pretensédo esta submetida a requisitos, isto €, as exi-
géncias do ordenamento juridico, para que produza todos os
efeitos a que normalmente pretende. %°

De igual maneira MICHELI, fazendo uma descrigcdo anali-
tica da iniciativa no processo civil e do problema da agé&o, justi-
ficando a unidade do processo e a pluralidade da demanda,
lembra que a teoria da agdo torna manifesto o conhecimento
Contencioso. %

88. Jaime Guasp — DERECHO PROCESAL CIVIL — péag. 230.
89. Guasp — ob. cit. — pag. 230.

90. Ver Jean Antonio Micheli — CORSO DI DIRITTO PROCESSUALE
CIVILE — Vol. | — pag. 28.
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Nem todos os principios que se ativam no processo giV_”
incidem sdbre o processo administrativo, resguardando 0 Direl-
to Administrativo apenas as normas aplicaveis relativas ao

desenvolvimento dos pressupostos processuais da agdo admi-
nistrativa. 9

Quanto a impugnabilidade do ato como condicdo da agao,
a questdo envolve o comportamento negativo da Administra-
¢ao em razéo das regras estabelecidas, desde que ndo se possa
ignorar a existéncia, quando presente do recurso ou de qualquer
medida asseguradora de direitos.

Mesmo que a agédo ou recurso ndo suspenda a executorie-
dade do ato impugnado, o direito ou o interésse em causd
prevalecem como legitimos até o término da relagéo jurlqw_a'
desde que, esta claro, a decisédo seja irrecorrivel na esfera juris-
dicional prépria.

N&o obstante se conteste na area administrativa o conC}?'to
de coisa julgada, assunto complexo que escapa dos limites qe?te
ensaio, tanto as decisdes definitivas como as interlocutorias
se podem exaurir em planos jurisdicionais diferentes, sem com
isso ferir-se o ordenamento juridico, configurado através de
graus na hierarquia administrativa.

Tratando de problemas em perspectiva geral, RAGGI, estu-
dando nao sé o desenvolvimento da relagdo processual, como
analisando o fim dessa relagéo e a execugdo das decisdes, esta-
belece condigées que possivelmente ndo contrariam a teorid
e a pratica do processo. 92

Mas ja é tempo de o Direito Administrativo firmar definitiva-
mente as suas proéprias regras, consolidar definitivamente _a?l
suas instituicoes basilares, ndo sem agradecer ao Direito CIV!
e ao Direito Processual Civil a magnifica heranga recebida €
bem integrada no contexto de normas que gravitam dentro €
em térno da Administragao.

No regime das obrigacdes, a Administracdo nao so amp"ar
a sua responsabilidade, como distingue a sua fungdo tutela
acérca do real contetido dos compromissos publicos assymld‘?s'
agasalhando a pretensdo na demanda ou agdo administrativa
como imperativo da normal ordem juridica:

91. Ver Luigi Raggi — DIRITTO AMMINISTRATIVO — Vol. | — pag. 430-
92. Ver Svolgimento del Rapporto Processuale, Fine del Rappoﬁ°4 4';“:;
cessuale e Esecuzione delle Decisione — ob. cit. — vol. | — pags.

segs.



PROVA PERANTE A ADMINISTRACAO 123

Na prestacdo de servicos administrativos ou publicos,
jamais as obrigagGes assumidas pela Administragdo podem ser
consideradas simplesmente unilaterais, concedendo assim, em
contrapartida, ao administrado obrigagcoes que correspondem a
direitos, compromissos que correspondem a interésses, numa
concomitédncia de valores juridicos que sao afins.

CATUCCI, genéricamente, explica que téda a atividade
publica da Administragdo ndo pode substancialmente diferen-
ciar-se, considerando sempre a presenca do interésse publico
e do interésse particular, ou procurando discriminar uma ativi-
dade homogénea no seu complexo unitario. %

Outra ndo é a posigdo de MIELE, tdo sébrio na investiga-
¢do, tdo exato na proposicao tedérica, desde quando reconhe-
cido o necessario disciplinamento do direito privado em regime
normal de direito publico. %4

Ou melhor, dizendo com RANELLETTI, ndo € que a ativi-
dade administrativa seja uma operagdo que determina direta-
mente um resultado exterior do fato, mas antes pensamento e
vontade ou disposicdo pela qual qualquer acédo & atuacdo.

Também é inegavel, na observagdo de GUASP, inclusive
considerando o fendémeno administrativo, que a pretensao
determina a conclus@o do processo desde que passe a inexistir
0 motivo, pois quando desaparece a pretensdo conseqiente-
mente desaparecem agao e processo. ¢

~ Nas suas caracteristicas essenciais e formais, sem pre-
luizo dos motivos que levam ao procedimento administrativo,
evidentemente que no processo administrativo, cuja atuagéo 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 engrendrado un proceso, la pretension
Procesal determina su mantenimiento, esto es, su subsistencia,
hasta que el tratamiento que a la pretension deba darse haya
alcanzado su finalidad”, pois “la pretencion procesal mantiene
funcionalmente en vida al proceso”. 7

e —

93. Michele Cantucci — ob. cit. — pags. 23/4.

94. Giovani Miele — LA MANIFESTAZIONE DI VOLONTA DEL PRIVATO
NEL DIRITTO AMMINISTRATIVO — péag. 23.

95. Oreste Ranelletti — LE GUARENTIGIE DELLA GIUSTIZIA NELLA
PUBBLICA AMMINISTRAZIONE — pég. 26.

96. Jaime Guasp — ob. cit. — pag. 241.
97. Guasp — ob. cit. — pag. 240.
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A pretensdo no Direito Administrativo ndo se d?siguala
com a pretensdo no Direito Civil: define-se pelo seu objeto, pé-
los elementos que a integram, por cada um dos sujeitos proces-
suais, considerando-se o fim como determinativo da verdadeira
natureza processual.

O que, inequivocamente, quer a pretensdo no processo ad-
ministrativo constitui precisamente a pretenséo-processual_—aC!'
ministrativa, fundada na relagédo-juridica-material, que da signi-
ficagcdo objetiva ao conflito resultante de um fato controverso
ou de um ato contestado.

O estudo do objeto-fim do processo, para dizer-se que um
processo é administrativo, nada tem a ver com a agdo que S€
propde ou com a atuacdo do administrado, de vez que acao e di-
reito muitas vézes nao coincidem, nem quanto aos sujeitos €
nem quanto aos efeitos de fim.

Esta claro que ndo ha equivaléncia absoluta, e sim relati-
va, entre ambas as nogdes processuais: a pretensdo no proces-
so e Direito Administrativo assume formas especiais que sf
identificam com as formas positivas do processo e 'Dlrelto Q'_
vil, sempre que respeitadas na sua indole doutrinaria os prin
cipios gerais reguladores do processo em geral.

Liminarmente, direito de agéo, pretenséo processual e de:
manda correspondente ao processo incidem sébre uma de(z'f°‘S
ragdo de vontade envolvente de pessoas, jurisdigdo ou 6rgao
jurisdicionais.

Quando se reclama a atuagdo de autoridade ou 6rgao Jue‘
risdicional para atendimento da pretensdo, é indispensavel qua
a pretensd@o processual atinja pessoa determinada e, no caso; 7
Administragao, de inicio, nunca um direito, e sim um ato adma
nistrativo, pésto que o que caracteriza substancialmente um
pretensdo varia segundo a natureza do fim processual.

Fazem o processo administrativo, como reali_’zam o proces
so civil, dois elementos que integram a postulagéo:

a) o sujeito ativo da pretensio, por onde se fixa a capac’”
dade processual e a legitimidade do pretendido;

b) o sujeito passivo da pretensdo, como aquéle que regég_
senta a possibilidade do reconhecimento da pretensao pro
sual na demanda.

. : - a

Preciso ndo sera dizer da importancia da _moral:dade r?al

pretensdo administrativa, da possivel praticabilidade mat|ega
do que se exige através do processo ou do fundamento €
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que justifique o interésse ou o direito correspondentes a de-
manda e motivo da controvérsia.

§ 10 — A PROVA COMO REGRA NA AGCAO

Por tudo quanto ficou dito, ndo ha como néo aceitar o ins-
tituto da prova como inerente também ao procedimento ad-
ministrativo dentro do processo e integrante dos principios que
regulam o Direito Administrativo, sobretudo no que diz com as
relagdes entre Govérno e governados, Administracdo e admi-
nistrados.

Considere-se, por valiosas que s@o, na apreciacdo da ma-
téria de prova administrativa, a posicdo assumida por TENTO-
LINI, cujo rigor juridico ndo contradiz com a atividade jurisdi-
Cional, cujo rigor cientifico se ampara na teoria geral do pro-
Cesso, e que nao € outra que esta:

a) “... non é possibile disconoscere che la funzione del
Processo va considerata come funzione dello Stato destinata
alla reintegrazione e all’attuazione del diritto objettivo, vale a di-
re direita a perseguire un publico interesse’’;

b) “il problema consiste soltanto nel distribuire la materia
tra il diritto sostanziale e quello formale, adoltando perogni
Complesso di diritti sostanziale un apposito sistema proces-
Suale’’;

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

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

e) “donde la necessita della ricerca della volonta negliatti
amministrativi, e, una volta questi impugnati giurisdizionalmen-
te, 'esperimento dei mezzi probatorii specificamente idonei a
Scoprire codesta volonta nell’interesse supremo della verita”, 8

Resta indagar, no entendimento doutrinario administrativo,
Ou na complexidade variada do procedimento administrativo,
- Onde muitas vézes é dificil penetrar no intimo da vontade da
Administragédo, tendo em conta a oportunidade ou ndo do ato
impugnado: o que é prova?
e ——

98. Ver LA PROVA AMMINISTRATIVA — péags. 194 e segs.
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Quanto ao objeto e natureza GUASP responde:

a) “el objeto de la prueba lo constituyen los mismos datos
que integran el contenido de las alegaciones procesales”;

b) “hay una identificaciéon normal, de principio, entre objeto
de la prueba y objeto de la alegacion, aunque, excepciona!‘
mente, puede ocurrir que el dato no alegado sea probado di-
rectamente o que no se admita o sea innecessaria la prueba de
una alegacion’’;

c) “s6lo excepcionalmente 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 €S
preciso saber a qué sector juridico basico pertenece en quanto
. figura de derecho”.

Bem, juridicamente analisando, tanto o conceito da prova,
sua natureza juridica, classes de prova, os sujeitos da prova
como o objeto dela, os fenémenos que surgem de lugar, tempo
e forma, ndo pertencem apenas ao processo civil, porque aten-
dem também ao processo administrativo.

Outro tanto, assim, em que se tratando de prova no proces-
so juridico, convém ndo esquecer a sua eficacia, os diversos
meios, condigdes que se revestem de importancia na fixagao
exata da sua natureza juridica.

A peculiaridade do regime juridico no processo ou a singu-
laridade do processo administrativo explicam os periodos pro-
prios de procedimento, a proposigdo da prova de modo a provo-
car contestagdo, como os efeitos de maior ou menor forgca pro-
batéria.

Teodricamente, ndo diverge a doutrina, quanto aos critérios
probantes, no sentido da produgéo de resultados distintos, sem
que os critérios constituam contradigdoes de logica processualr
ou que a légica processual possa trazer inexatitude técnica em
cada tipo de procedimento.

Variando os tipos de procedimento, no civil, eleitoral, penah
trabalhista, comercial ou administrativo, fundamentalmente ©
problema processual € o mesmo, de vez que as excegoes de

99. Ver DERECHO PROCESAL CIVIL — péags. 333/340.
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direito processual compreendem regras normativas e nao juri-
dicas, principios disciplinadores e ndo de direito. 19

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

~ No procedimento em geral, como no processo administra-
tivo em particular, essa vinculagdo chama-se coordenacéo inte-
grativa, soma de elementos comprobatérios, interdependéncia
de atuagdo entre as partes, especifica pluralidade no entendi-
mento da teoria do processo.

~ No seu aspecto orgéanico, o Direito Processual € Administra-

tivo, mas, como disciplina juridica, nasceu e permanece auté-
Nomo, especialmente porque atinge, de plano, premissas que
Na substancia expressam uma divisdo de procedimentos para
diferentes fins publicos.

Nao se pode deixar de aceitar como viva na sua existéncia
Uma ordem juridica processual, resultante da realidade do Di-
reito processual e integrada na multiplicidade das mdltiplas
relagoes juridicas, entre elas as relagées do administrado com
a Administragéo.

No seu amplo carater de conhecimento dos fendmenos
juridico, o Direito Processual, quaisquer sejam as tendéncias

..-"_'—I_—-—

100. A doutrina confirmativa é quase uma sé6: Carnelutti — LEZIONE
DI DIRITTO PROCESSUALE CIVILE — Padova, 1930; Furno — CONTRIBUTO
ALLA TEORIA DELLA PROVA LEGALE — Padova, 1940; Jaeger — CORSO
DI DIRITTO PROCESSUALE DEL LAVORO — Padova, 1936; Ranelletti —
LE GUARENTIGIE DELLA GIUSTIZIA NELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE
= Milano, 1937; Dallari — IL SISTEMA DELLA PROVA NEL GIUDIZIO AMMI-
NISTRATIVO — Torino, 1920; Sandulli — IL PROCEDIMENTO AMMINISTRA-
TIVO — Milano, 1942; Ragnisco — | RICORSI AMMINISTRATIVO — Roma,

1937; Alessi — LA RESPONSABILITA DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE
— Milano, 1951; Guasp — DERECHO PROCESAL CIVIL — Madrid, 1962;

Guaita — EL PROCESO ADMINISTRATIVO DE LESIVIDAD — Barcelona,
1953; villar y Romero — DERECHO PROCESAL ADMINISTRATIVO — Madrid,
1944; Gonzales Perez — DERECHO PROCESAL ADMINISTRATIVO — Ma-
df_id. 1948; Bielsa — EL ACTO JURISDICCIONAL EN LA ADMINISTRACION
PUBLICA — Rosario, 1949; Fabregas del Pilar — PROCEDIMIENTO EN LAS
RECLAMACIONES ECONOMICOS-ADMINISTRATIVAS — Madrid, 1943; An-
dreozzi — LA MATERIA CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA — Tucuman, 1947;
Bonnard — LES DROITS PUBLICS SUBJECTIFS DES ADMINISTRES —
Paris, 1932; Arnanz — DE LA COMPETENCIA ADMINISTRATIVA — Madrid,
1967; Lopes Calera — LA ESTRUCTURA LOGICO-REAL DE LA NORMA JU-
RIDICA — Madrid, 1969; Micheli — L’ONERE DELLA PROVA — Padova,
1942, entre outros.
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de sistema ou método, abarca no seu contetido todo o orde-
namento juridico, no sentido de regular, materialmente, as opée-
ragcoes conseqiientes da realidade no direito.

Pertencem, portanto, ao d&mbito do Direito Processual, to-
dos os tipos especificos de processo, como também a matéria
de prova ou de direito probatério que ndo é sendo parte §10
Direito Processual, mesmo considerando a atividade adminis-
trativa como peculiar e concéntrica.

Evidentemente, prescindindo de outros pressupostos, carac-
terizando melhor a natureza do processo administrativo, GUASP,
com aguda nog¢do conceitual e doutrinaria, explica que

“se trata de un auténtico proceso perteneciente al mismo
GENUS COMMUNE que el civil, el penal o el del trabajo, dife-
renciandose de éstos en el especial caracter de las normas qué
se sirven de fundamento a da pretensién y significandose, res-
" pecto a otros tipos de procesos administrativos, por su genera-
lidad frente a la indole singular o especializada de los restan-
tes.” 101

Certo que ndo cabe no corpo déste pequeno trabalho estu-
dar tédas as manifestagcées em que a pretensdo administrativd
como agdo aparece no contexto do Direito Administrativo, N
clusive alguns tipicos procedimentos que envolvem particulari
dades que se somam na elaboragéo de férmulas ainda nao depy-
radas pela ciéncia juridica e processual. 192

Resta, no entanto, reivindicar para maior garantia de justl-
¢a na Administragdo, ndo obstante a caréncia de fontes doutri
narias, aquilo que o Direito Administrativo resguarda em_faf’e
da posigao do administrado e do Estado, como seja o Direito
Processual Administrativo. 193 ‘

N&o sdo poucas na sua variedade as pretensdes adminis-
trativas que se completam pela exigéncia do procedimento adm!”
nistrativo, desde a inicial, instrug@o ou producédo das provas que
sejam essenciais.

Em varios pontos, ndo s6 doutrinariamente falando, O P"’;
cesso administrativo se identifica com o processo civil, de ve

101. Laureano L6pes Rodé — EL COADYUVANTE EN LO CONTENCIOSO-
ADMINISTRATIVO — Prélogo de Jaime Guasp — pag. 2.

102. Ver Fernando Garrido Falla — REGIMEN DE IMPUGNACIONOEE
LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS — Madrid, 1956; Laureano Lépes Rod
EL COADYUVANTE — cit. — Madrid, 1943.

Y 103. Lépes Rodé — ob. cit. — Derecho Procesal Administrativo — PA9%
3/26.
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que a simples oposigdo ja constitui um litigio que preocupa o
direito. 104

E desde que apareca a oposicao que constitui o litigio,
Surgida a controvérsia sébre um direito subjetivo, ou sdbre uma
faculdade conferida ao sujeito por uma norma objetiva, ha que
haver o processo, tendo a prova como regra geral de garantia
na defesa da pretenséo.

§ 119 — O PRINCIPIO DA LEGALIDADE

Ao Estado interessa, no dizer de BARROS JUNIOR, que o
direito seja observado coativamente, “mas, para fazé-lo obser-
var, é preciso declarar qual é éle, caso por caso, e éste & o con-
tetdo préprio da jurisdigéo. ”’ 195

Mesmo na opinido de ORLANDO de que em alguns casos
hajam decisdes administrativas que ndo importam em jurisdi-
¢do, o problema da controvérsia sébre um direito subjetivo difi-
Cilmente, hoje, na mecéanica do Estado, prescinde das formas e
Solenidades processuais. 1¢

Generalizando, a garantia da ou ndo defesa, ampla, como
Quer HELY LOPES MEIRELLES, deve-se entender a vista do
Processo, com a faculdade de resposta e da producéo de pro-
Vas, sem que se queira aplicar o principio apenas as normas do
direito disciplinar. 17

~ Estando o direito declarado caso por caso na esfera da
atividade administrativa, qualificada a fungéo jurisdicional e as
Normas do procedimento nas garantias processuais, encontra o
administrado, seja servidor ou particular, os elementos assegu-
fadores da pretenséo e da correspondente agao contra o Estado.

_ Né&o ha como néo aplaudir a ligdo de CINO VITTA quando
Ndo aceita a existéncia de lacunas no ordenamento juridico
Moderno, pois na auséncia de preceitos ou normas expressas
devem entdo ser considerados os proceitos, ou as normas apli-

Caveis, inclusive aquéles ou aquelas referentes aos principios
‘-.ﬁ__-__

104. Ver Charles Debbasch — PROCEDURE ADMINISTRATIVE ET PRO-
CEDURE CIVILE — Comparaison des Solutions en Matiére Administrative
€t Civile — pags. 28 e segs.

Oni105. Ver INTRODUGAO AO DIREITO ADMINISTRATIVO — pég. 43 —
DIDInlﬁo fundada em V. E. Orlando — PRIMO TRATTATO COMPLETO DI
RITTO AMMINISTRATIVO ITALIANO — vol. Ill — péags. 159 e segs.

106. V. E. Orlando — ob. cit. — vol. Il — péags. 159 e segs.
107. Ver DIREITO ADMINISTRATIVO BRASILEIRO — pég. 422.
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gerais da legislagdo, sem com isso afigurar-se qualquer modi-
ficagdo- na ordem juridica estabelecida. 198

Pelo processo se verifica in casu qual é o direito existente
na relagédo submetida a exame pela controvérsia, tanto a preten-
sdo que aguarda uma decisdo seja apreciada pelos tribunais
coglups ou por 6rgaos da Administragao na esfera jurisdiciona|
propria.

O contrario seria reconhecer contra fatos a impropried&llde
do processo administrativo, desconhecer o conflito de interes-
ses, a possivel violagdo de obrigagéo por parte do Estado, desin-
vidualizar a pretensdo com desobservancia manifesta de dirél
tos que o Estado tutela. 1%

Irrelevante considerar, por forca do equilibrio que deve
informar a ordem juridica, até onde a nocédo de interésse 99"3'
possa prejudicar o interésse particular, ndo obstante a perma-
- néncia de valéres que, diferentemente atuando, tornem desl”
guais a situagao entre partes.

N&do aceitamos como valida na comparagéo, que as regras
habituais de direito civil comum, elaboradas para a solugao d,e
litigios opostos de interésses equivalentes, se tornem insuscetl-
veis de uma aplicacdo particular diante da superioridade do
interésse geral. '

NZo se trata, como tenta explicar SANDEVOIR, de dar, @
quem julga, elementos para realizar a necessaria atenuagao do
direito privado em razédo do interésse publico, nem de elaborlalg
regras novas que facilitem “I’exaltation de I'intérét général’.

E preferivel, sem duvida, que as prerrogativas de que des”
fruta a Administracdo ndao se fagam constantemente invocadas
sobrepondo-se a ordem publica & ordem privada, ou sem _qUF"
se compreenda o Direito Administrativo na sua alta fungdo jur'-
dica e conciliatéria que revela na sua esséncia.

108. A posigdo de Cino Vitta afirma-se através de condigdes Qe"era":
zantes que decorrem da necessidade de a lei disciplinar os casos emerger
tes, face aos principios gerais da legislagdo ou do ordenamento juridico (Ver
DIRITTO AMMINISTRATIVO — Vol. | — péags. 6/7).

109. “Tem o processo administrativo a tarefa- da legalidade dos a
administrativos. No fundo estd o conflito de interésses, a controvérsia
duas partes, de um lado a administragdo publica como 6rgdo ativo do
tado e de outro o individuo” (Barros Janior — ob. cit., pag. 48).

110. Pierre Sandevoir — ETUDES SUR LE RECOURS DE PLEINE JU-
RIDICTION — péags. 304/5.

tos
de
Es
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Basta dizer que, no dominio do direito comparado, o abuso
do direito que tdo préximo esta do desvio de poder, desde quan-
do exige um contréle ou uma sangéo, na teoria consubstancia
uma figura juridica afeicoada aos principios gerais do direito
privado. 111

N&ao € senédo o principio da legalidade que traca fronteiras
regulando as relacdes entre Administracdo e administrados,
dando ao administrado garantias de uma ordem juridica vigente
e a Administragdo meios especificos de prover os servigcos
publicos.

Assim ndo fdésse, jamais o principio da legalidade seria
Uma verdade, condicionando posi¢coes dispares, uma realidade
afirmando condigées acaso conflitantes, uma imposi¢do confi-
Furando na ordem juridica interésses opostos ou direitos em
itigio.

GARRIDO FALLA, doutrinariamente, adverte:

a) “el principio de legalidad postula la primacia de la ley,
€s decir, la sumision total de la accion administrativa al BLO-
QUE DE LA LEGALIDAD”;

b)“debe subrayarse que esta ultima expresion no incluye
Sdlo las leys formales emanadas del 6rgano legislativo, sino in-
c[uso aquellas disposiciones que dictadas por el propio Poder
€jecutivo vinculan a la Administracion en sua actuacion concre-
ta, en virtud del principio de la jerarquia de las normas”;

c) “el principio de la legalidad viene a convertirse a si en
el eje central de todo el régimen juridico de la Administracién
Publica, pues que es precisamente la hipétesis de su infrac-
Cidn la que justifica en conjunto de medios arbitrados por el

erecho para restablecer el orden violado”;

d) “si la Administracion no actuase nunca ilegalmente, el

t‘?lbieto de nuestro estudio se converteria en completamente inu-
il 112

. Supde, assim, o respeito ao principio da legalidade, a exis-
€ncia de trés regras, no entender de FALLA:

1) que a Administracdo ha de ajustar sua atividade (tanto
Seus atos genéricos como suas decisdes concretas) as leis

Ormais ou atos com férga de lei;
\__‘—_-

bRy, 111, Louis Dubols — LA THEORIE DE L’ABUS DE DROIT ET LA JURIS-
RUDENCE ADMINISTRATIVE — pég. 13.

Vo | 12- Ver REGIMEN DE IMPUGNACION DE LOS ACTOS ADMINISTRATI-
0S8 — pag. 3.
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2) que as autoridades administrativas inferiores devem
ajustar sua atividade (tanto decisées concretas como disposi-
¢cbes genéricas) as normas ditadas pelas autoridades adminis-
trativas superiores;

3) que qualquer autoridade administrativa ha de ajustar sua
atividade concreta (decisdes sobre determinados assuntos) as
normas gerais ditadas por ela mesma, sem prejuizo da sud
faculdade de derroga-las. 113

Impossivel conceituar a Administracdo como fenémeno fora
da lei ou do principio da legalidade: na concretizagdo da ativi®
dade administrativa ou da acdo do Estado, ou no pleno exer
cicio das atribuicbes funcionais, vai ela da pratica dpg atos
puramente administrativos até o exercicio de atos materiais qué
eclodem como fatos administrativos.

f Exterioriza-se a Administragdo material, pratica e objetiva-
mente através de atos e fatos administrativos, “pelos quais S€
processa o funcionamento dos servigos publicos e se regulam
as relagdes entre o Estado e os seus administrados”. 14

Buscando-se a protegdo dos direitos subjetivos ou dos inté-
résses legitimos contra a acdo estatal, os meios juridicos 're'CU"'
sais sd0 os mais apropriados a essa protecdo, sendo 0s umco_?
remédios juridicos capazes de contestagdo da atividade adm!
nistrativa ilegal.

No Direito Administrativo, onde precisamente em algu”f
paises falece a precisdo processual, o conceito de recurso P,g-?_
cura ditames que ndo se coadunam com o ordenamento jurl Ir
co, socorrendo-se, todavia, do Direito Processual para ampara
as falhas do procedimento administrativo. 115

N&o se pode dizer, por exemplo no Brasil, como diz ZANO:
BINI com o exemplo da Italia, que os recursos contra atos Pasf’e_
veis de impugnagao constituam uma instancia para que se Pb 24
nha a anulagdo, revogacado ou reforma de um ato administr 3
tivo, de acérdo com determinadas formas e dentro de prazo
prescritos no direito. 11¢

113. Fernando Garrido Falla — ob. cit. — pag. 4.

: A
114. Caio Tacito — DESVIO DO PODER EM MATERIA ADMINISTRAT'V
— pag. 9.

e-
115. “El concepto de recurso ha sido elaborado previamente por G'lea
recho Procesal, de donde lo toma prestado el administrativo” (Garrido
— ob. cit. — péag. 287).

116. Ver CORSO DI DIRITTO AMMINISTRATIVO — Vol. Il — pag- 42.
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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
regras estaveis que amparem o administrado nas suas relagdes
juridicas com a Administracéo.

No entanto, apesar do adiantamento da doutrina italiana,
estudando com exaustdo o procedimento administrativo, SAN-
DULLI ainda lamenta que um fenémeno de tal relévo ndo tenha
pProvocado atengdo maior, dada a importancia que se reveste
no terreno do Direito Administrativo, como exigéncia técnica
dos valéres que atuam no contexto do complexo estatal. 117

Desnecessério perguntar o que pretende ou a que vem
0 Direito Processual Administrativo... como inecessério inves-
tigar porque a doutrina, com quase unanimidade, reclama pela
normatizagdo do Direito Administrativo naquilo que possui de
Positivo na sua expressdo juridica. ..

§ 129 — CONCLUSAO

Em compensacgédo, afastadas as convicgdes radicais que
Se transformaram em preconceitos, a idéia geratriz do direito-
Processo continua em plena ascensd@o, impondo necessidade
Mais ampla de comunicagéo juridica, procurando novos codi-
gos no dominio da fragmentagdo frequente, prometendo reno-
Vagdo na sistematica da processualistica tradicional.

O carater protéico 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 repre-
Sentacéo juridica de uma realidade social submetida a sucessi-
Vas revisdes empiricas.

O que esta acontecendo com o administrado na esfera ju-
fisdicional administrativa, ja aconteceu remotamente com o di-
reito privado e em parte com o direito publico, onde restricdes
S€ impunham & acédo do particular, onde limites se marcavam
€ntre direitos de maior ou menor representatividade, onde as
desigualdades diferenciais faziam a unidade do poder estatal.

. Né&o é fora de ocasido dizer que as normas de ordem juri-
dica sempre possuiram validade formal e material, consoante as
Implicagdes que possam atingir a natureza processual da con-
trovérsia, de igual maneira ajustando-se nas peculiaridades
€Ssenciais ao processo administrativo.

-\-————-

i 117. Aldo M. Sandulli — IL PROCEDIMENTO AMMINISTRATIVO — pégs
e segs.
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Mas na verdade, o principio aqui, enquanto normatizado
ou racionalizado nédo estiver o processo administrativo, € o.da
incidéncia das normas civis no procedimento administrativo,
sendo possivel sem qualquer reserva limitativa no tocante
matéria de prova, salvo, esta claro, as limitagdes que a propria
lei preveja ou venha a estabelecer.

Problema mais sério, merecedor de maiores cuidados, e
0 de se poder delinear o alcance da regra civil no procedimen-

to administrativo, em atendimento da pretensdo e do interéssé
do administrado. 118

~ Realmente, reconhecem civilistas, ndo ha barreiras defini-
tivas entre o direito publico e o direito privado: “tdo intima
€ a conexdo entre os interésses da coletividade e os interésses
particulares que se torna dificil tracar uma linha diviséria per-
feita entre aquéles ramos da ciéncia juridica.” 11

_ Quanto a pretensdo administrativa e o exercicio da agao;
Sa0 como no processo civil duas idéias distintas: a pretensﬁo

pertence ao administrado e a acédo ao regime juridico que Ihe
€ proprio.

Prevalecendo motivos de justa pretenséo para se recorrer
a Administragdo, cumpre, antes de mais nada, saber apenas
qual a autoridade cuja jurisdigdo deva ser invocada, tornando-
Se, para isso, necessario o conhecimento das normas de orga-
nizacdo administrativa.

Estabelecida a competéncia, pode ela ser considerada tam-
bém sob dois aspectos, de natureza funcional como relzgth"il
ou absoluta, tendo em consideracdo as atribuigdes conferidas
na esfera jurisdicional administrativa que correspondam a orga-
nizagéo politica do Estado.

118. E de ver para compreensdo de plano do problema: Marcello CIaT%
tano — GARANTIAS JURISDICIONAIS DOS ADMINISTRADOS NO DIRE is-
COMPARADO DE PORTUGAL E DO BRASIL — Revista de Direito Admmos
trativo — 80/1; Manuel Ribeiro — INVALIDEZ DOS ATOS ADMINISTR‘E‘TI\:(;A
— RDA — 73/18; F. H. Mendes de Almeida — ADMINISTRAGAO PUBL DE
NO DIREITO PRIVADO — RDA — 67/388; Lafayette Pondé — VONTA____
PRIVADA NA FORMACAO OU NA EFICACIA DO ATO ADMINISTRATWONTI_
RDA — 63/16; Oswaldo Aranha Bandeira de Mello — EVOLUCAO CIE o
FICA DO DIREITO ADMINISTRATIVO — RDA — 83/1; Ruy Cirne Lima =2
O CODIGO CIVIL E O DIREITO ADMINISTRATIVO — RDA — 62/1; Seair
Fagundes — DA CONTRIBUICAO DO CODIGO CIVIL PARA O DIREITO DA
MINISTRATIVO — RDA — 78/1; Themistocles Cavalcanti — PRINCIPIO
LEGALIDADE E O DESVIO DE PODER — RDA — 85/1.

119. Gabriel José Rodrigues de Rezende Filho — CURSO DE DIREITO
PROCESSUAL CIVIL — Vol. | — pég. 8.
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N&o é sem razdo justificante que TENTOLINI assumiu uma
posicdo de tal modo singular relativamente & prova adminis-

trativa, posigdo que resguarda tanto a Administracdo como o
administrado. 120

Nao 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 compativel para a verificagéo
dos motivos da controvérsia. 121

Afaste-se ou anule-se a prova no processo, pouco importa
a justa pretensdo ou a competéncia que seja relativa ou absolu-
ta, pois a jurisdicdo deixa de existir como somatéria de fungdes
Ou como instancia 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 publico no seu fim como
Privado no seu objeto, ndo revogado sofre o contrble juris-
dicional desde que impugnado.

Mas a impugnacéo, que legitima a contestagdo, ndo € uma
atitude graciosa juridicamente autorizada, quando, através do
Proceder eficaz probatério, chama a Administracdo a respon-
Sabilidade. 122

Tanto assim que o processo, no seu amplo sentido préatico
€ cientifico, compreende na espécie administrativa téda a maté-
fla atinente & organizagdo administrativa, as provas e a com-
Peténcia absoluta ou ratione materiae, compondo regime juri-
dico dentro da ordem juridica.

Né&o se pode nunca negar para os devidos efeitos, o cara-
ter instrumental das possiveis existentes normas processuais
administrativas, que servem desde que inspiradas pelas normas
g€néricas processuais, para a efetivagdo do direito material,

Mesmo quando facultativas ou dispositivas.
\——-—

120. Ottorino Tentolini — Le Singole Prove nel Giudizio Amministrativo
= ob. cit., pags. 119 e segs.

121. Ver Le Prove nel Giudizio di Merito — ob. cit., pags. 143 e segs.

122. “La legitimacion, en cambio, se refiere a la idoneidad especifica de
las Partes, derivada de su relaciéon con la situacién juridica en litigio...”
(Garrido Falla — ob. cit. — pég. 16).
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Em conseqiiéncia, jamais sera equivoco afirmar que ha{-
monizam-se no processo administrativo os elementos de dirél-
to publico e de direito privado, com a inevitavel prepondera.nma,
porém, do carater acentuadamente publicistico do procedimen-
to, em razdo dos atos que o motivam, ou da motivagao pro-
cessual.

Exata, na pratica, a orientagdo doutrinaria de JAIME
GUASP, quando entre os ramos do Direito Processual ndo exclul
o Direito Processual Administrativo, como resultado do ordena-
mento juridico do processo administrativo na variedade com que
se apresenta na ordem juridica. ***

Relativamente as questdes de competéncia, de passagem
referidas no correr déste estudo, colocam-se no processo admi-
nistrativo na mesma posigéo em que estdo colocadas no proces-

so civil, atendidas as condigées de hierarquia e territorialidade-

Correspondem essas questdes naturalmente aos 6rgaos
jurisdicionais através dos diferentes graus estabelecidos NO
plano da organizagdo administrativa, jamais podendo o inferiof
hierarquico discutir a competéncia do superior sendo pard
aduzir razées e prova-las. 124

Dentro do conjunto de atos que integram o processo, P?"f"
cularmente também o processo administrativo, como instituiga®
processual que deve ser, considerando-se o processo na sua
unidade substancial, a prova caracteriza-se sobretudo como um
ato processual.

Compreenda-se, assim, o ato processual da prova, néo s0
pela sua importancia no sentido do convencimento, mas como
possivel de modificar na esséncia o conteudo e os efeitos de
um ato administrativo, capaz de produzir lesdes inevitavels de
direitos na ordem juridica. '

A funcdo processual da prova ou do procedimento-ato-
probatério, da prova no seu conceito de verdade ou como regr_f:i
na agdo administrativa, torna ativa uma situagao juridica pass!
va, permitindo ao administrado assumir, como parte, posi¢?
de influéncia decisoéria.

NZo é de hoje que o requisito da prova administrativa c?[gg
ato processual administrativo reclama participagao permg'
no processo administrativo, de vez que a doutrina comparadd

123. Ver DERECHO PROCESAL CIVIL — pag. 42.
124. Jaime Guasp — ob. cit. — pag. 144.
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unanime quanto a importancia do procedimento administrativo
em favor ou contra o Estado. 1%

No momento petitério, em que a pretensdo se transmuta
em agdao, o administrado como igualmente o particular, se pdéem
sob a protecdo da ordem juridica e das leis vigentes: tratando-
se de manifestagdo da vontade, a ordenacao juridica processual
pode exigir que o ato se formalize qualificado pelos requisitos
indispensaveis 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 conseqliéncias probantes com repercusséo
imediata na unidade do processo, ndo prescindindo nunca cada
ato de uma peculiar eficacia juridica.

Na estrutura e composi¢cdo do procedimento administrativo
ou civil, considerando que a pluralidade dos atos processuais
se efetivam entre a pretensédo e a decisdo, a figura da prova
aparece coordenada com o fim pretendido, distinta dos demais

125. Consulte-se: Gascén y Marin — LAS GARANTIAS JURIDICAS DEL
CIUDADANO Y LA EVOLUCION DEL RECURSO CONTENCIOSO ADMINIS-
TRATIVO — Madrid, 1917; Pi y Sufier — PROCEDIMIENTOS ADMINISTRA-
TIVOS — Barcelona, 1930; Martin Retortillo — NOTAS SOBRE EL PROCE-
DIMIENTO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO — Huesca, 1933; P. Bodda —
LA NOZIONE DI CAUSA GIURIDICA DELLA MANIFESTAZIONE DI VOLONTA
NEL DIRITTO AMMINISTRATIVO — Torino, 1933; Carlos Moret — CONTROL
JURISDICCIONAL DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS — Buenos Aires, 1934;
Roger Bonnard — CONTROLE JURISDICTIONNEL DE L’ADMINISTRATION —
Paris, 1934; Geremia Broccolli — LA CODIFICAZIONE DEL DIRITTO AMMI-
NISTRATIVO — Napoli, 1936; A. Corrado Puchetti — IL RICORSO AMMI-
NISTRATIVO — Padova, 1938; Félix Sarria — TEORIA DEL RECURSO CON-
TENCIOSO ADMINISTRATIVO — Cérdoba, 1940; J. Chatelain — CONTRI-
BUITION A L’ETUDE DE LA NOTION D'ABUS DES DROITS DANS LE CON-
TENTIEUX ADMINISTRATIF — Paris, 1945; Carmona Romay — DERECHO
PROCESAL ADMINISTRATIVO — Havana, 1946; Luigi Galateria — TEORIA
GIURIDICA DEGLI ORDINI AMMINISTRATIVI — Milano, 1950; Enrique Saya-
gués Laso — EL TRIBUNAL DE LO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO —
Montevideo, 1952; Jorge Tristan Bosch — EL PROCEDIMIENTO ADMINIS-
TRATIVO EN LOS ESTADOS UNIDOS DE AMERICA — Montevideo, 1953;
Renato Alessi — SISTEMA ISTITUZIONALE DEL DIRITTO AMMINISTRATIVO
ITALIANO — Milano, 1953; Ruy Cirne Lima — O CODIGO CIVIL E O DI-
REITO ADMINISTRATIVO — Pérto Alegre, 1960; Pietro Vierga — IL PRO-
CEDIMENTO AMMINISTRATIVO — Palermo, 1964; Rafael A. Arnanz — DE
LA COMPETENCIA ADMINISTRATIVA — Madrid, 1967; Jesus Gonzalez Perez
~—~ LOS RECURSOS ADMINISTRATIVOS — Madrid, 1969; Jacques Puisoye
— LE CONTENTIEUX ADMINISTRATIF — Paris, 1969; Simone Grunfeld —
ORGANIZATION ADMINISTRATIVE — Paris, 1969; Briseno Sierra — PRO-
CESO ADMINISTRATIVO EN IBEROAMERICA — México, 1970.
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atos de formulagédo processual, instrumentalmente afeita a exis-
tencia do processo e a natureza da demanda.

No processo administrativo, procurando afastar-se da pro-
blemética na pratica dos meios probantes os elementos menos
rigidos e mais flexiveis, como por exemplo a justificacdo '§a|
como se apresenta no direito positivo, assim mesmo a admis-
sdo especifica da prova constitui manifestagdo de importan-
cia como freio legal & acdo discricionaria do Estado.

Por enquanto ainda ndo existem, por assim dizer, na com-
posicdo do processo administrativo, regras normativas limita-
tivas das formalidades inuteis; o procedimento ndo é simp_les
e as formas ndo sdo as melhor adequadas, tornando os crite-
rios indeterminativos e antitécnicos, especialmente no tocante
as garantias do administrado.

Nem sempre ainda, pelo processo administrativo, se asse-

_ gura o cumprimento de uma obrigacédo. No entanto, é preocupa-

¢ado do direito cercar dos maiores cuidados o processo, evitan-

do o quanto possivel a imprecisdo, a demora e o dolo proces-

sual, o abuso de direitos e o cerceamento dos meios de defesa,

sempre que haja desigualdade entre as partes, possibilitando 2
transformagdo subjetiva da lide.

Indubitavel que permanece uma forte razdo psicolégica em
favor da prova no processo administrativo, pois a fixagdo das
partes ndo corresponde as mesmas condigcoes especificas do
processo civil, considerando-se que a atividade estatal ou do

Estado como pessoa ndo se iguala a atividade particular do
individuo como administrado.

O Estado moderno é por exceléncia juridico: o que d4 fisio-
nomia ao regime administrativo ndo é tdo-sdmente o principio
da legalidade, mas a imposicé@o de meios eficazes que oferegam
aos administrados a garantia de que a legalidade seréa respeita-
da, ou de amplos meios que permitam a restauragédo da lega-
lidade quando violada pela Administragao.



