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The Interplay between Public Administration
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Resumo

Este artigo aborda as vantagens de incorporar nos procedimentos adjudicatérios
administrativos principios relacionados ao devido processolegal, como tradicionalmente
o faz o Poder Judicidrio para resolver conflitos. O estudo concentra-se nos procedimentos
juridicos adotados pelos EUA e pelo Brasil na gestdo de disputas entre a Administrago
Publica federal e os cidaddos. Ao analisar as distin¢8es presentes nos dois ordenamentos,
a pesquisa visa esclarecer as diferentes estratégias adotadas em a¢des administrativas e
judiciais durante os processos de adjudicagio, mesmo quando confrontadas com desafios
legais semelhantes. Os resultados sugerem que as discrepancias nas metodologias legais dos
EUA e do Brasil decorrem de diferencas estruturais de cada sistema, em particular quando

se trata de garantir o acesso a justica em procedimentos adjudicatérios administrativos.

Palavras-chave: acesso a justica; adjudicaggo; processo administrativo; Administracdo

Publica; Direito Comparado.

Abstract

This paper presents the advantages of incorporating principles related to due legal process
into administrative adjudication procedures as traditionally used by the Judiciary to resolve
conflicts. The study focuses on the legal procedures adopted by the USA and Brazil in
the management of disputes between the federal Public Administration and citizens. By
analyzing these two distinct legal frameworks, the research aims to clarify the different
strategies adopted in administrative and judicial actions during the adjudication procedures,

even when faced with similar legal challenges. The findings suggest that the discrepancies
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in the legal methodologies of the USA and Brazil result from the structural differences of
each system, particularly when it comes to ensuring access to justice in administrative

adjudicatory procedures.
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1 Introducio

O exponencial crescimento das estruturas estatais ao longo do século XX acompanhou
o fato de as atividades administrativas se tornarem imprescindiveis a sobrevivéncia e ao
bem-estar da populacéo, no sé em virtude da ascendéncia do Estado como regulador mas
também como prestador de bens e servicos essenciais. Além disso, a op¢&o por tornar o
Direito essencial para o funcionamento do Estado, ao lado de aspectos econdmicos, poli-
ticos e sociais, conferiu dimens&o juridica as a¢Ges estatais. Em consonéncia com esses
fatores, a Administra¢éio Publica foi levada a interagir com institutos juridicos a medida
que se expandia, ora buscando conformé-los, pugnando por sucessivas modificacdes, ora
sendo por eles conformada, internalizando limites e objetivos normativamente definidos.

Uma feicdo relevante desse didlogo diz respeito aos resultados dos confrontos entre as
concepcdes absolutistas e liberais de governanca do Estado, que acarretaram sua distribuicio
por érgdos especializados, com a triparticdo entre funcdes legislativas, executivas e judicia-
rias organizadas em diferentes arranjos institucionais. Ao longo do tempo, observaram-se
expressivas varia¢des na maior ou menor concentracdo de poderes em cada um desses
segmentos, bem como diferencas quanto as relagdes entre eles, escolhas que repercutiram

significativamente na atividade administrativa de cada Estado.
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Outro aspecto caro ao pensamento politico liberal diz respeito a disciplina das rela¢des
do Estado com os individuos, pois as experiéncias vividas sob o absolutismo tornaram
necessario o acompanhamento e o controle do poder estatal. Esse debate aviventou duas
importantes concepgdes: para uma, as normas juridicas seriam essencialmente um modo
de comunicar e fazer cumprir as determinacdes estatais, bastando serem consideradas
formalmente vélidas; para a outra, essa validade seria perdida quando seu teor ferisse
limites materiais e procedimentais consubstanciados em direitos fundamentais inerentes
a condi¢do humana.

Esses aspectos basilares de se conceber o Direito sdo expostos em sua teoria geral - por
exemplo, em propostas paradigmaticas sintetizadas pela doutrina inglesa e austriaca - e
repercutiram na sucessiva promulgacio de diplomas juridicos, tais como cartas de direitos
e constitui¢des, movimento que se se iniciou nos paises ocidentais e depois se mundiali-
zou. Ao mesmo tempo em que os Estados - seja ao se constituirem, seja ao se afastarem
de monarquias absolutistas - organizavam governos mais ou menos totalitirios, com o
que suas ordens juridicas passaram a ser avaliadas também sob o critério de respeito aos
direitos fundamentais, tanto quanto a aspectos materiais como a aspectos procedimentais
desses direitos, conforme o arcabouco juridico por elas estruturado.

A exigéncia de que o Estado deve agir com justica ao decidir sobre conflitos colaborou
para o prestigio da funcéo jurisdicional e refor¢ou a necessidade de juizes independentes dos
demais 6rgdos - revalorizando-se o antigo preceito nemo iudex in causa sua. Com o declinio
das monarquias absolutistas, os juizes transitaram da condi¢&o de prestadores da ordem
firmada pelo monarca para a de atores centrais no funcionamento do moderno aparato
estatal. Em varios paises, eles receberam a missdo de exercer um poder auténomo, o Poder
Judicidrio, o que estimulou o debate sobre as suas competéncias, limites e fun¢des no Estado.

Essa perspectiva acentuou a necessidade de identificar melhor as diversas situagdes
em que o Estado deve decidir sobre direitos e singularizar procedimentos nos quais, paraa
decisdo ser valida e legitima, sdo imprescindiveis a sua condugéo por 6rgéos equidistantes
das partes, a possibilidade de participaco destas no processo decisério e a necessidade
de nele constar a fundamentacio da deciséo, ndo sé com base no entendimento sobre as
leis e os fatos apurados mas também no escrutinio dos argumentos sustentados por todos
os participantes. Dessa abordagem resulta que, no universo de decisdes estatais tomadas
cotidianamente, algumas serdo revisadas por procedimentos que garantam a ampla defesa
e odevido processolegal e sejam conduzidos perante autoridades dotadas de garantias para
atuarem independentemente das partes em conflito.

Com a expanso da atividade estatal, a Administracio Publica passou a decidir cada
vez mais sobre a garantia de direitos e a aplicacfio de san¢des, tarefa que acompanhou
a reparticdo interna de atribuicOes entre as varias estruturas do Estado, os respectivos
limites substanciais e procedimentais, bem como a obrigacgo de utilizar os institutos juri-

dicos disponiveis. Além disso, devido ao crescimento do volume de conflitos e para maior
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adequacdo técnica, o trabalho especializou-se gradativamente, o que levou a criacéo de
brgdos especificos em diferentes setores da Administracgo.

Nesse quadro, a implanta¢io de medidas - como a institui¢cdo de imposto sobre arenda,
aprestacdo de servigos de iluminacao, 4gua, saneamento, comunicacgo e previdéncia social,
aadogio de a¢des regulatérias nos campos da satide, seguranca e atividades econémicas,
entre outras - fez com que, ao longo do século XX, a Administracio Pablica passasse a
relacionar-se com milhdes de pessoas e a envolver-se em inumeraveis conflitos oriundos
dessas relagdes, com reflexos no plano juridico. Em face dessa realidade, duas questdes
merecem realce: a primeira é se a Administragéo Publica, ao resolver esses litigios, deve
também internalizar as exigéncias j& postas ao Estado para decidir conflitos por intermédio
de seusjuizes, assim entendidas como essenciais ao Judicidrio para que atue com justica; e
aoutra se refere aos modos de a Administracio resolver uma mirfade de litigios sem pre-
juizo do dever de formular para cada um deles uma decis&o conforme as exigéncias legais.

Com suporte nesses eventos, investiga-se aqui como as respostas a essas questdes
foram normativamente organizadas nos EUA e no Brasil, de modo a se entender o funcio-
namento da Administracéo Pablica federal em ambos os paises. Para isso, apresenta-se
inicialmente em linhas gerais o que nos EUA orienta os procedimentos em litigios entre a
Administracgio Pablica federal e os administrados, para em seguida contrastd-lo com o seu
equivalente no Brasil. Nesse cotejamento, focalizam-se as escolhas valorativas prestigiadas
pela Administra¢do Publica nos procedimentos de adjudicacdo, em especial quando se
utilizam os mecanismos inerentes ao funcionamento da Justica, e as decorrentes conexdes
entre os processos administrativos e os processos judiciais que tornam viavel impugnar
decisdes administrativas.

Busca-se, sobretudo, demarcar pontos de aproximacio e de distanciamento entre os dois
sistemas, para compreender como, mesmo enfrentando problemas juridicos razoavelmente
similares, variam as abordagens das a¢des administrativas e judiciais conduzidas nos pro-
cessos adjudicatérios em ambos os sistemas. Depreende-se que as diferencas substanciais
na configuracgo de cada sistema explicam a disparidade no acesso a justica nos processos

administrativos de adjudicacao.

2 Construgdo anglo-americana de um Direito Administrativo

Ap6s as revolugdes liberais do século XVII, o parlamento inglés progressivamente
assumiu fungdes executivas e legislativas antes reunidas na figura do monarca. Quanto
as funcdes judicidrias, apesar de a CAmara dos Lordes ter-se tornado a mais alta corte do
pais, os juizes passaram a receber, como previa o Act of Settlement de 1701, uma remu-
neracdo periédica por seus servicos e a garantia de permanecerem no cargo sem serem
demitidos arbitrariamente pelo rei (during good behavior), sistema que se consolidou ao

longo do século XVIII. Ao lado da tradicional missdo de desenvolver e aplicar o common law
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e garantir os direitos listados no Bill of Rights de 1689, caberia aos juizes decidir conforme
as normas ditadas pelo parlamento. Embora parte dessa composi¢do tenha inicialmente
sido absorvida nos EUA pelas constitui¢des dos estados recém-independentes, em 1789
decidiu-se estabelecer, no artigo terceiro de sua Constitui¢o Federal, um judicirio qua-
lificado como poder independente para resolver as controvérsias relativas a aplicacéo das
normas federais (Kaufman, 1980).

Com essas mudancas, os juizes deixaram de ser vistos tio s6 como aplicadores da vontade
dos reis ou dos parlamentos e passaram a arbitrar os conflitos entre o Estado e os jurisdi-
cionados, considerando tanto o interesse geral como os direitos e garantias conferidos aos
individuos. Assim, a ideia de submiss&o do Estado ao Direito (rule of law) ndo significaria
apenas seguir normas postas pelo legislador, mas envolveria também atender aos limites
decorrentes dos direitos fundamentais e solucionar os conflitos sobre a aplicacio dessas
normas por autoridades imparciais e independentes - os juizes. Prescri¢des de alto teor
moral relativas a aplicacdio da justica envolveram os direitos fundamentais e, por essa via,
foram definidas em normas sobre o exercicio da fungfo judicial, tais como a igualdade, a
equidade, aimparcialidade, a independéncia, a motivagdo, a proporcionalidade e o direito
de as partes serem ouvidas, caracteristicas cada vez mais percebidas como essenciais as
acdes dos juizes ao decidirem conflitos. Ao se afastarem desses pardmetros, os sistemas
normativos tornaram-se alvos de forte questionamento, dada a consequente oposi¢io entre
alegalidade e a legitimidade de suas ordens juridicas (Curran, 2001-2002).

Quanto a disciplina da Administracdo Publica nessa nova ordem liberal, houve no
século XIX uma aguda diferenciacio de abordagens nos paises europeus, a partir da escolha
francesa em estabelecer um Direito Administrativo que vedou o controle e a reviséo dos
atos do Executivo pelo Judicidrio, atribuindo-se essa tarefa a prépria Administracio, em
especial ao Conseil d'Etat. Essa escolha foi duramente criticada pela doutrina inglesa, que
defendia a ndo existéncia de um Direito Administrativo na Inglaterra, pelo menos de modo
préximo ao sistema francés, uma vez que nao se poderia excluir dos direitos fundamentais
dos ingleses a possibilidade de judicial review dos atos da Coroa que afetassem os cidad&os.
No entanto, ao longo do século XX, essas convic¢des foram paulatinamente aplacadas pela
evolugdo dojuge administratif como agente capaz de levar em conta no sé os interesses gerais
mas também os direitos individuais, o que se internalizou na jurisprudéncia do Conseil
d’Etat e contribuiu para a aceitagdo desse rgéo decisério e sua integracio permanente ao
Direito Administrativo francés (Brown, 1959).

Durante o século XX, com as mudancas decorrentes das transformacdes politico-
-econdmicas e a presenca cada vez maior da Administrac¢do Pablica no cotidiano, as ins-
tituicdes aperfeicoaram-se. Nesse movimento, tanto se aprofundou o sistema francés de

justica administrativa como se desenvolveu no Reino Unido um sistema organizado para
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solucionar conflitos com a Administragéio Publica (Tribunals), o qual integra o seu Judiciério,
mas diferencia-se das tradicionais cortes de Justica (Courts)*.

Quanto aos EUA, o pensamento da antiga metrdpole influenciou as abordagens iniciais
do Direito Administrativo; com efeito, na Constituicdo que entrou em vigor em 1789 nio
ha referéncia a organizagéio de uma Administragéo Piblica. Consequentemente, além dos
temas ja comentados, a posterior construcgo de érgdos administrativos federais teve que
enfrentar davidas sobre sua previséo constitucional, o que repercutiu em sua formacgo.
Entretanto, isso no impediu a sua expans#o e o consequente reconhecimento das questdes
juridicas especificas que levaram o Direito Administrativo a ser percebido como disciplina
auténoma, inclusive em relagdo aos conflitos entre Estado e individuos. A possibilidade de
revisdo judicial dos atos estatais é uma ideia central no ordenamento dos EUA; em virtude
disso, suscitou grande polémica a adjudicacgo de direitos quando promovida por 6rgios
administrativos, debatendo-se ordinariamente a producéo de decisdes juridicas em conjunto
com o modo de execugdo do procedimento decisério, conforme a tradicdio do common law.

O enfrentamento de temas caros a esse proceder administrativo ocorreu sobretudo na
primeira metade do século XX, por meio de intenso debate juridico sobre a Administracdo
Publica, cujo tamanho crescia extraordinariamente para acompanhar a decisgo politica
de incrementar o welfare state, tomada em reagdo as crises econdmicas e consequentes

repercussoes politicas que marcaram aquele periodo nos EUA.

3 Ampliagdo da Administracdo Piblica nos EUA

A presenca de atividades estatais e sua regulacgo por estatutos especificos estdo presen-
tes nos EUA desde sua fundac&o. Porém, seguindo a mencionada abordagem inglesa, esses
temas ndo eram congregados numa disciplina juridica auténoma; optava-se por abordar
de modo conjunto o exercicio de cargos publicos nas trés esferas de poder (Mechem, 1890).
Sob essa perspectiva, os possiveis problemas adjudicatérios, por exemplo, quanto a pensdes
militares e ao funcionamento do servigo postal, resolviam-se nos termos dos respectivos
estatutos disciplinadores (Mashaw, 2010). Porém, na transi¢io do século XIX para o seguinte,
aeconomia norte-americana experimentou tanto um crescimento econémico sem prece-
dentes quanto crises de grande magnitude, o que intensificava a inquietacio social. Nesse
contexto, a ideia de maior regulagéio da atividade econdmica progressivamente ingressou
na vida politica, e dai no campo juridico. As inevitdveis controvérsias que acompanharam
essa mudanca e envolveram poderosos atores - o Estado e os empresarios - estimularam
a pesquisa doutrindria sobre os modos de organizacgo juridico-administrativa do Estado

(Goodnow, 1893; Freund, 1894) e influenciaram tanto a criagio de érgios administrativos

4 Aatual estrutura judicidria do Reino Unido (Courts and Tribunals Judiciary) pode ser encontrada em Tribunals
(c2024).
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federais, em particular a Interstate Commerce Commission (ICC) em 1887, quanto a atri-
buicio de competéncias fiscalizatdrias e regulatdrias a drgéos do Executivo, como ocorreu
com a concessdo de poderes ao Department of Agriculture para fazer cumprir o Pure Food
and Drug Act de 1906.

A posterior estabiliza¢fo juridica daICC, com o reconhecimento da sua constitucionali-
dade pela Suprema Corte, apontou um caminho juridico importante para a criagdo de outros
érgéos administrativos federais ndo integrados aos departamentos do Poder Executivo,
como o Board of Governors of the Federal Reserve System (Board) em 1913, a Federal Trade
Commission (FTC) em 1914 e a Federal Radio Commission (FRC) em 1927. Superaram-se,
desse modo, os problemas decorrentes da auséncia de previsdo constitucional e aceitou-se
inclusive que o Congresso constituisse alguns desses 6rgdos com certa independéncia em
relacdo ao presidente da Republica. Esse enfoque ganhou fblego a partir da devastadora
crise econémico-social marcada pela quebra da bolsa de valores de Nova lorque em 1929. A
principal resposta a crise foi um plano de maior interven¢io na economia com a criagdo de
érgéos administrativos federais por meio do New Deal, programa de governo implantado
a partir de 1932. A intervencdo do Estado ocorreu em vérias dimensdes, seja formando
empresas publicas, como a Tennessee Valley Authority (TVA) em 1933, seja ampliando a
regulaciio econdmica, como no caso da Securities Exchange Commission (SEC) em 1934, seja
instituindo beneficios sociais, como ocorreu por meio do Social Security Board (SSB) em
1935. O Congresso submetia a maior parte dessa nova estrutura ao presidente da Reptblica,
mas preservava a independéncia de alguns érgaos.

Na primeira metade do século XX, a crescente intervencio estatal operada tanto pela
Unifo quanto pelas unidades federadas foi acompanhada por um debate constitucional
geralmente referido pelo caso Lochner v. New York (United States, 1905). Nele a Suprema
Corte declarou a inconstitucionalidade de uma lei estadual que limitava a jornada didria de
padeiros, por considerar que suas disposi¢Ges interferiam de maneira arbitraria naliberdade
de os contratantes pactuarem sobre a questdo. Com alocugio Lochner era a doutrina identifica
o periodo que se estende de 1897 a 1937, quando tradicionalmente a atividade empresarial
se viaimunizada pela Suprema Corte contra a maior parte da regulacdo econémica e social
posta por leis e atos federais e estaduais®. Esse entendimento acabou por formar uma sélida
barreira juridica ao programa de reformas do New Deal e causou crescentes atritos entre os
trés Poderes. Um exemplo de desafio naquele tenso periodo foi a Suprema Corte pacificar
a constitucionalidade da independéncia dos gestores de 6rgéos administrativos federais
em relacdo ao presidente da Reptblica quando prevista pelo Congresso, ao decidir em 1935
o litigio Humphrey’s Executor v. United States; também por essa via ratificava limita¢Ges aos
poderes presidenciais sobre a Administracio Publica (United States, 1935).

Desdobravam-se em trés linhas os principais argumentos juridicos entfio contrarios a

expansdo da capacidade juridico-regulatéria do Estado mediante 6rgéos administrativos. Isso

5 Porém, no mesmo periodo, a Suprema Corte confirmou a constitucionalidade da legislagio antitruste.
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se pode demonstrar pelo exemplo de uma lei federal que concedeu a 6rgéo administrativo
poderes para fixar precos minimos e maximos cobrados por empresas ferrovidrias. Uma
objecdo inicial a essa lei seria a impossibilidade de o Congresso delegar poderes constitu-
cionalmente reservados a ele (non-delegation doctrine). Ademais, haveria dupla violagdo ao
devido processo legal: por umlado, as limita¢des a livre iniciativa atingiriam os institutos da
propriedade e daliberdade de contratar, e assim ofenderiam direitos materiais fundamen-
tais (substantive due process); por outro lado, violariam direitos fundamentais de natureza
processual (procedural due process) tanto a determinacio dessas tarifas quanto a solugéo
das decorrentes controvérsias pelos érgéos administrativos sem respeito as garantias de
ampla defesa e devido processo legal do common law (Verkuil, 1978).

Com a subsequente reversao da jurisprudéncia da Suprema Corte a respeito da regulagéio
daatividade empresarial - como julgado em 1937 no caso West Coast Hotel Co. v. Parrish (United
States, 1937) -, os debates sobre os modos e limites da acio administrativa deslocaram-se
para a legislacdo infraconstitucional e pressionaram o Congresso a manifestar-se sobre
o tema. Nesse contexto, ganhou corpo o argumento de se unificar, pelo menos sob uma
lei geral, a disciplina da a¢fio administrativa federal, de modo a superar a normatizacdo
do tema mediante disposi¢Ses lancadas em normas especiais, geralmente alocadas no
estatuto criador de cada érgdo. Além disso, com a doutrina j se referindo ordinariamente
ao conceito de administrative law (Schiller, 2007), passaram a ter maior espaco no debate
juridico questdes como a submiss&o ou néo desses 6rgéos ao Poder Executivo, o seu controle
pelo Congresso, a disciplina do processo administrativo de criacéo e aplicacdo de normas
por esses 6rgdos, bem como a deferéncia a lhes ser reconhecida nessas tarefas em face de
sua especializacdo.

Esse debate infraconstitucional desenvolveu-se num cendrio que reunia a emergéncia
econdmica dos EUA, a ascensdo do fascismo na Itdlia, a vitéria do nazismo na Alemanhaea
consolidacgo do stalinismo na Unido Soviética; nele se intercalava a discuss&o sobre maior
protecdo econdmica e social da populacéo e a necessidade de executivos dotados de poderes
totalitarios para alcanca-la, isso ocorrendo num ambiente profundamente polarizado, em
que conflitos bélicos regionais logo evoluiriam para a Segunda Guerra Mundial, com o
envolvimento direto dos EUA entre 1941 e 1945.

4 Aelaboragdo do Administrative Procedure Act de 1946
Em 1938, duas obras juridicas publicadas nos EUA representaram bem o debate entdo

em curso: o livro The Administrative Process®, de James Landis (Landis, 1938), e o Report of

the Special Committee on Administrative Law, redigido por uma comisséo de advogados sob

6 No contexto da obra, emprega-se administrative process com a acepgdo de atividade administrativa.
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a presidéncia de Roscoe Pound e inserido no relatério anual da American Bar Association
(1938).

Baseado nos estudos e na experiéncia de Landis como comissario da FTC e da SEC, o
livro defendia tanto a legalidade de 6rgdos administrativos independentes quanto a neces-
sidade de que a eles se atribuissem poderes fiscalizadores e regulatérios. De acordo com o
estudo, tais agéncias densificavam standards estabelecidos pelo Congresso; inicialmente
conduziam essa tarefa mediante a decisdo de controvérsias (requlation by adjudication) e,
mais tarde, com a edi¢io de normas gerais e abstratas (regulation by rulemaking). Com esteio
nessas fungdes basicas, o autor referia-se a esses 6rgéos como administrative tribunals, pois
os trabalhos eram coordenados por uma diretoria colegiada independente com funcdes
similares aslegislativas (regulamentares) e asjudiciais (adjudicatérias). Para o autor, essa
configuracio institucional era necessaria para superar as reconhecidas dificuldades do
Legislativo e do Judicidrio de lidarem com a enorme complexidade dos diversos setores
regulados, pois fornecia ao Estado um meio eficiente para enfrentar as recorrentes crises
econdmicas e sociais que acompanhavam a industrializacdo do pais, ja que esses érgéos
administrativos se apoiavam na expertise técnica de seus integrantes (Landis, 1938).

O relatdrio da comissdo de advogados, por sua vez, alertava para a emergéncia do que
chamou de absolutismo administrativo; alegava que os comissarios legislavam, acusavam
e sancionavam de modo descontrolado, o que fazia do Direito Administrativo o resultado
de tudo que era feito de modo oficial. Apontavam-se tendéncias autoritarias no compor-
tamento dos administradores, como as de decidir sem conceder audiéncia prévia aos
interessados, extrapolar as questdes e provas dos autos, desconsiderar os argumentos das
partes. Ressaltava-se a presenca de substanciais danos por nio serem segregadas as funcgdes
de legislar, acusar e decidir, todas exercidas pelos mesmos agentes. O relatério sugeria,
assim, um projeto de lei que generalizasse o judicial review das atividades administrativas,
tanto regulamentares quanto adjudicatérias; ordenava também a publica¢fo das minutas
dos regulamentos e a criagfio de juntas independentes e competentes para decidir sobre
recursos administrativos no interior das agéncias (American Bar Association, 1938).

As criticas dos advogados encontraram eco politico no Congresso. Com efeito, no ano
seguinte, o Senado tratou de um projeto de lei internalizando essas propostas; apesar de
aprovado em ambas as Casas, 0 Logan-Walter Bill foi integralmente vetado pelo presidente
da Republica, o qual requereu ao attorney-general um estudo sobre os principais temas em
debate. No relatério resultante - publicado em 1941 como The Final Report of the Attorney
General’s Committee on Administrative Procedure - esbogava-se a identidade e os modos de
atuagdo administrativa dos diversos 6rgéos federais e adicionavam-se sugestdes de mudan-
cas na legislacdo, mediante propostas redigidas tanto pela maioria como pela minoria de
seus integrantes (Gellhorn, 1986).

As diversas contribui¢des inspiraram a promulgacéo do Administrative Procedure Act
(APA) em 1946, lei administrativa de cunho geral voltada a disciplinar as agdes da maioria

dos érgdos administrativos federais, cuja formulacgo se fundamentou na natureza da acdo
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administrativa regrada, classificada em dois grupos: a edigdo de normas (rulemaking) e as
decisdes sobre questdes individuais (adjudication). Na qualidade de lei geral, em relagéo
asadjudicacdes o APA estabeleceu passos procedimentais especificos a serem seguidos em
situagdes qualificadas como formais (formal adjudications) e organizou com menos rigor
as demais (informal adjudications), sem prejuizo do que determinavam as leis especiais.
No procedimento construido para adjudica¢des formais inseriram-se determinacdes
pertinentes ao due process of law, dentre as quais se destaca a instrucéo do processo con-
duzida por profissional que atue de modo independente do 6rgo administrativo (hearing

officer) - servidor atualmente identificado como administrative law judge (Gifford, 1991).

5 Adjudicacao administrativa apés o Administrative Procedure Act

Ao longo da primeira metade do século XX, o intenso debate ocorrido nos EUA a res-
peito de a Administracfo internalizar preceitos do common law relativos a aplicacio da
justica, particularmente os referentes ao due process of law, muito colaborou para que nos
anos seguintes o Congresso criasse ou ampliasse estruturas voltadas a reduzir a discricio-
nariedade administrativa nos procedimentos adjudicatdrios, em especial para a soluco
definitiva do litigio na esfera administrativa, sem envolvimento do poder do presidente
da Republica e seus subordinados.

Um primeiro grupo dessas estruturas é o das agéncias independentes; para conflitos
selecionados em lei, nelas o processo é conduzido mediante procedimento formal por
servidor investido de salvaguardas que o defendam de pressdes externas (administrative
law judge). Em alguns casos, ele também decide sobre o litigio, com a possibilidade de
essa decisdo ser revista pela comissio independente; em outros, a prépria comisséo o faz
diretamente, com suporte nos autos consolidados. Sobre as agéncias independentes, além
das mais célebres, como a SEC e a FTC, pode-se mencionar a Federal Mine Safety and Health
Review Commission (FMSHRC); criada em 1977, ela exemplifica a atualidade do modelo.
Composta por cinco membros independentes, escolhidos pelo presidente da Reptblica e
confirmados pelo Senado, a FMSHRC trata das impugnagdes relativas a seguranca e higidez
das atividades mineradoras, julgando em especial recursos relativos as a¢cdes administra-
tivas do Department of Labor da Presidéncia da Republica que versem sobre essa temdtica
(The Federal [...], c2024).

Outro grupo dotado da atribuicio de solucionar litigios resulta do fato de o Congresso ter o
poder de instaurar cortes que ndo integram o Poder Judiciario, o qual mantém a prerrogativa
de revisar as decisdes dessas cortes denominadas Article I Courts ou Legislative Courts para
diferencia-las, quanto as disposi¢des constitucionais, das que comp&em o Poder Judiciario
federal, as Article Il Courts. Seus integrantes sdo nomeados por prazo determinado (judges)
e tém sua independéncia garantida. Exemplos conhecidos sdo a Tax Court (corte federal

de tributos) e as diversas cortes militares, tanto para militares da ativa (Military Appeals,
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Court of Appeals for Armed Forces, Military Commission Review) como para reformados
(Court of Appeals for Veterans Claims). Também se destaca a Court of Federal Claims,
com atribuicdes para rever os conflitos administrativos de natureza patrimonial com a
Administragéo federal, num amplo arco que vai de patentes a contratos administrativos.
Por exemplo: uma vez insatisfeito com uma deciséo administrativa a respeito de contrato
com 6rgdo federal, o contratante irresignado pode apelar ou aquela corte ou a um conselho
de recursos independente composto por administrative judges, o Civilian Board of Contract
Appeals (Fallon Junior, 1988).

Por fim, um conjunto residual refere-se a possibilidade de a Administra¢éio Pablica
organizar um servico interno de adjudica¢fo emulando algumas caracteristicas proce-
dimentais do due process of law; é o que ocorre para o reconhecimento administrativo
da propriedade intelectual - o Patent Trial and Appeal Board (PTAB)”. Outro exemplo
conhecido é a Immigration Court, que, apesar do nome, é uma divisdo do Department of
Justice competente para tratar dessa matéria; seus judges ndo detém mandato e podem ser
afastados discricionariamente (Kim, 2018).

Essas estruturas, destinadas principalmente a revisar as iniciais agdes administrativas
federais, valorizam a especializagio das questSes adjudicatérias; nas unidades federadas
existem organizac¢des administrativas similares.

6 Implantacio das agdes administrativas e adjudicagio

Do ponto de vista do exercicio do poder de regular condutas, exigir determinado
procedimento traduz-se geralmente na possibilidade de a autoridade verificar se os seus
comandos sdo obedecidos. Entretanto, 8 medida que o absolutismo se foi enfraquecendo,
a nobreza conseguiu impor o direito de defender vida, liberdade e terras em face do rei.
Por esse angulo, a obrigagéo de se adotar certo procedimento quando em risco tais direitos
pode ser vista como uma protecdo do acusado em face do Estado, o que foi identificado no
Direito inglés como due process of law. Essa tradi¢io inglesa expandiu-se até se transformar
numa garantia estendida a todos os cidados e influenciou também o Direito dos EUA, como
o comprovam a quinta® e a décima quarta emendas® a Constituicao.

No Direito inglés, o significado da expressdo due process of law foi construido princi-
palmente pelo common law ao refinar os procedimentos do Judicidrio, dentre os quais se
destacam: a) a prévia notificacdo ao acusado; b) o direito de conhecer quem o acusa, do

qué esté sendo acusado e qual a fundamentacio; c) a duracio razoavel do processo; d) o

7 Ver United States (2021), em que a Suprema Corte afirmou o poder de o diretor do Patent and Trademark
Office revisar as decisdes tomadas pelo PTAB.

8 “Noperson shall be [...] deprived of life, liberty, or property, without due process of law” (United States, [1992]).

9 “nor shall any State deprive any person of life, liberty, or property, without due process of law” (United
States, [1992]).
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direito de produzir e contraditar provas; e) o direito a representacéo; f) o direito & apuragéo
imparcial dos fatos; g) o direito a ser ouvido; e h) o direito a uma decis@o substancialmente
motivada, oferecida as partes por terceiro investido de imparcialidade e independéncia.
Com suporte nesses elementos, determina-se que a a¢do dos juizes é condicionada néo
apenas pelo respeito aos direitos materiais mas também aos direitos procedimentais,
organizando-se, assim, os principais modos de agir de um dos Poderes do Estado. Diante
dasinevitaveis tensdes entre a vontade politica do governante e o respeito aos direitos dos
governados, ao serem implantadas as a¢3es estatais é necessario estabelecer as hipdteses em
que a solugdo das controvérsias serd conduzida pelo Poder Judicidrio mediante as balizas
do due process of law, cujos componentes sdo mais demandados nos processos criminais,
mas no se aplicam apenas a estes (Kuckes, 2006).

Transposta essa ordem para a atividade administrativa, considerar-se-4 em que medida -
sejana concretizacio de a¢Ges estatais, seja na resolucéio das subsequentes controvérsias -
deverdo ser seguidas as exigéncias postas aos juizes para o exercicio de suas fungdes. Desse
modo, a doutrina diferencia as decisdes administrativas que atuam de modo unilateral das
que serdo tomadas em procedimento especifico conduzido com a participacio do interes-
sado; e nele se decidir4 a respeito de pretensdes individuais, procedimento comumente
chamado adjudicag¢do™. Tal concepgdo leva ao questionamento sobre que ac¢des e litigios
seguirdo procedimento adjudicatdrio e, para cada uma dessas escolhas, em que extensio
os procedimentos administrativos adotardo os varios tragos presentes no due process of law
seguido pelos juizes (Cane, 2009).

Com essas balizas, os EUA disseminaram a possibilidade de os cidaddos impugnarem
as decisdes de suas institui¢cdes administrativas, bem como a de as controvérsias serem
solucionadas por procedimento adjudicatério - o que foi construido com a institui¢io de
diferentes 6rgéos adjudicadores e variagdes no modo de procederem. Entretanto, essa
diversidade ndo obscurece a percepgéo de que, quanto mais o procedimento adjudicatério
incorpora elementos do due process of law como usualmente aplicados pelo Poder Judicidrio
naresolugdo de conflitos, melhor se torna a protecéo aos direitos dos individuos, pois essa
via reduz a capacidade de a Administracio Piblica os desconsiderar.

A aproximac8o entre o processo adjudicatdério administrativo e o due process of law nos
EUA ocorre por dois caminhos principais. No primeiro, delimitado pela abrangéncia dos
termos vida, liberdade e propriedade referidos na Constitui¢o, interpretar-se-8o as situa-
¢oes administrativas abarcadas em tais hip6teses que desencadeardo a incidéncia daquela
garantia constitucional, bem como as respectivas medidas adequadas ao caso concreto. Por
outrolado, leis ampliardo os casos em que serdo adotados esses procedimentos, geralmente
referidos pela necessidade de se conceder audiéncia prévia (an agency hearing), o que levara
aaplicacio das regras do APA relativas ao procedimento adjudicatério formal, se mais néo

for disposto em outras leis. Desse modo, internalizadas essas caracteristicas e modos de a

10 Diferenciando-se de usos mais especificos do termo, como ocorre, por exemplo, no Cédigo de processo civil (CPC).
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Administraco decidir, ndo surpreende a recorrente designacio desse subsistema decisério

como administrative justice (Rubin, 1984).

7 Efeitos da expanséo da adjudicacdo administrativa nos EUA

O Direito Administrativo estadunidense transformou-se significativamente ao desen-
volver diversas possibilidades de impugnar decises administrativas e estabelecer proce-
dimentos e érgdos decisérios que se utilizam de elementos do due process of law. Cabe aqui
destacar as escolhas valorativas prestigiadas pela Administra¢fio Publica e, em seguida, a
interconexdo do procedimento adjudicatério administrativo com os processos do Poder
Judicidrio para promover o efetivo acesso a justica.

Quanto ao primeiro tema, a imposi¢fo legal de procedimento reafirma a submisséo da
a¢do administrativa ao Direito (rule of law), o qual conforma os espacos de discricionarie-
dade para o exercicio da autoridade administrativa. Nesse quadro, uma funcdo maior do
due process of law é permitir que um terceiro dotado de imparcialidade e independéncia
verifique se o Direito estd sendo respeitado no caso concreto. Outro preceito valorizado é o
do contraditério (audi alteram parte), que torna oportuno o direito de efetivamente participar
do procedimento e pode ser adaptado as particularidades de cada linha especializada de
conflitos - por exemplo, substituindo-se o sistema acusatdrio, tipico do common law, pelo
inquisitdrio. Tdo importante quanto isso é que a decisio deve expressar de modo articulado
as suas razdes, fundamentadas conforme o Direito, para assim se conectar o procedimento
com as normas de Direito material.

Por outro lado, ordenando-se & Administragdo Pablica que adote padrdes de atuacdo do
Poder Judiciario, ao realizarem a¢des semelhantes as que ocorrem nas fases de instrucéo e
julgamento de um processo judicial, os 6rgdos administrativos adjudicatdrios habilitam-se
a atuar como adjuntos das cortes federais, mas sem com isso impedir que elas revisem a
aplica¢do da lei. Nesses casos, a apuragio de fatos e provas ocorrera na instdncia adminis-
trativa e somente se poder4 recorrer ao Poder Judiciério (appeal) apés decisdo final dessa
instancia®. O Judicidrio podera devolver o processo & Administracfio para sanar falhas
(remand) ou solucionar definitivamente a controvérsia (Merrill, 2011). Desse modo, ao
mesmo tempo que se constrdi a adjudica¢do administrativa com o respeito a preceitos
judiciais basicos, reduzem-se sobremaneira as tarefas procedimentais das cortes federais,
pois o recorrente devera receber a prote¢do dos mecanismos inerentes a justica antes
mesmo de acionar o Poder Judiciario.

Por esse caminho também se alcancam condi¢es decisivas para manter a tradicéo

do common law: a composi¢do de cortes superiores por nimero reduzido de juizes e a

11 Para os processos previdencidrios, por exemplo, o pedido deve ser encaminhado a primeira instancia federal;
por sua vez, em litigios com a FTC, ele deve ser dirigido a U.S. Court of Appeals competente para conhecer do caso.
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consisténcia de um sistema juridico com forte carater jurisprudencial, cujas decisdes
vinculam as cortes inferiores e assim controlam a aplicacio do Direito em todos os niveis
do Poder Judicidrio (Dawson, 1968).

8 Organizacgao da adjudicacdo administrativa no Brasil

No século XVIII, a monarquia portuguesa jé organizava o contencioso administrativo por
meio de mesas como a Mesa de Consciéncia e Ordens, e de conselhos, como o Ultramarino,
o do Almirantado e o da Real Fazenda.

A partir da independéncia da colénia em 1822 e da consequente instauragio de uma
ordem juridica nacional, o Direito brasileiro desenvolveu-se com base na heranca portu-
guesa, mas com forte influxo do Direito francés. Isso se observa na Constituicio de 1824,
que concebe a estrutura fazend4ria como um tribunal®, e no Conselho de Estado (Brasil,
1841), estruturado pelo regime monarquico para remeter-lhe litigios administrativos
(Brasil, 1842); a monarquia também especializou a disciplina dos conflitos administrativos,
ao editar regras proprias para o contencioso tributério e as contratagdes publicas (Ribas,
1866; Aragdo, 1955).

Todavia, com o advento da Repuiblica em 1889, o Conselho foi extinto, e o Estado n&o
acompanhou a progressiva separacio entre as fun¢des consultiva e contenciosa que ocorreu
no Conseil d’Etat francés, tampouco a estruturacio de uma Justica administrativa inde-
pendente no interior do Poder Executivo. Essa mudanca afastou o Brasil do modelo em
que um érgéo adjudicador interno, composto por integrantes dotados de independéncia,
exerceria a atribuicio de rever as decisdes administrativas impugnadas. Para preencher
o vazio deixado pelo desaparecimento do Conselho, o governo militar de 1889 logo criou
uma Justica federal - composta por juizes escolhidos pelo presidente da Republica, com
a aprovacdo do Senado - e incumbida de julgar as causas que tivessem origem em atos
administrativos do governo federal (Brasil, [1991]). Em seguida, criou-se um Tribunal de
Contas federal (Brasil, 1890), a cujos integrantes, nomeados pelo presidente da Republica e
sujeitos a aprovagdo do Senado, foram conferidas as mesmas garantias de inamovibilidade
dos membros do Supremo Tribunal Federal, argumentando-se em favor da necessidade de
se empregarem mediadores independentes entre o Poder Legislativo e o Poder Executivo
(Barbosa, 1990).

No inicio do século XX, o Pais passou a sentir com maior intensidade os efeitos da revo-
lucdo industrial e das crises socioeconémicas dela decorrentes, o que levou a ampliacio da

Administracdo Publica e, consequentemente, do volume de impugnacdes as suas decisdes

12 “Art. 170. A Receita, e despeza da Fazenda Nacional serd encarregada a um Tribunal, debaixo de nome de
‘Thesouro Nacional’ aonde em diversas Estaces, devidamente estabelecidas por Lei, se regulard a sua admi-
nistragdo, arrecadacdo e contabilidade, em reciproca correspondencia com as Thesourarias, e Autoridades das
Provincias do Imperio” (Brasil, [1891]).
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administrativas. De forma similar aos EUA, ocorreu no Brasil, por exemplo, a ampliacdo
das funcdes regulatérias do Ministério da Agricultura e a institui¢do de um imposto sobre
arenda, mudangas que incrementaram as tarefas administrativas e estimularam a criagio
de conselhos recursais para lidar com litigios nessas areas. Porém, apds o golpe de Estado
de 1930, esses conselhos cada vez mais refletiram, pelo menos até 1945, a ideologia predo-
minante; ao mesmo tempo que por meio deles se procurou trazer & Administragio Publica
representacdes de diferentes ramos empresariais e de sindicatos de trabalhadores, neles
se consolidou a hegemonia dos representantes do Poder Executivo, ndo mais se cogitando
de criar garantias para tais 6rgéos atuarem de forma auténoma.

A generalizacgdo dessa abordagem atribuiu aos recursos em processos administrativos
adjudicatérios uma feicdo predominantemente hierdrquica, com énfase no controle interno
dos atos da Administraco por autoridade superior. Essa énfase no aspecto hierdrquico,
somada a possibilidade de o presidente da Republica livremente nomear e demitir auto-
ridades com atribuicio de revisar decisdes em processos administrativos adjudicatdrios,
manteve-se na Administracéo e acentuou-se no regime instaurado com o golpe militar
de 1964.

Superado outro periodo ditatorial (1964-1985), constatam-se atenuacdes significativas
do modelo hierdrquico administrativo apds a promulgacio da Constituicdio da Reptblica
Federativa do Brasil de 1988 (CRFB). Como marco relevante, decidiu-se em 1994 pela trans-
formago do Conselho Administrativo de Defesa Econdémica (Cade) (Brasil, [2011]) em érgdo
dirigido por conselheiros independentes e dotados de poderes para regular a concorréncia.
Embora atue até o presente apenas por adjudicacdo - no que lembra o funcionamento das
primeiras agéncias reguladoras dos EUA - o Cade efetivamente se diferenciou do restante
da Administrago Publica brasileira a época. Outros drgéos - tais como a Agéncia Nacional
de Telecomunicagdes (Anatel) e a Comisséo de Valores Mobiliarios (CVM) (Brasil, 2002,
[2021a]) - foram criados ou transformados para serem dirigidos por colegiados indepen-
dentes, que podem exercer a atividade regulatéria tanto por adjudicagiio como pela edi¢éo
de normas gerais.

Quanto a procedimentos adjudicatérios, a CRFB estabeleceu que também aos litigan-
tes no processo administrativo devem ser assegurados o contraditério e a ampla defesa,
com os meios e recursos a eles inerentes®. Nesse quadro constitucional foi editada a Lei
n°9.784/1999 (Lei do processo administrativo (LPA)) (Brasil, [2021b]), cujas disposi¢es inter-
nalizam algumas garantias relativas a esses institutos, mas sem tratar da independéncia

de 6rgdos decisdrios.

13 “Art. 5¢[...] LV- aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados
o contraditério e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes” (Brasil, [2023a]).
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9 Adjudicacdo nas normas administrativas em vigor

O emprego da locucgo devido processo legal na CRFB* algou o instituto ao patamar de
garantia fundamental e tornou incontorndvel a tarefa de significi-lo - o que depende de
como se concebe o Direito. De acordo com a perspectiva adotada, ou tal garantia protege
apenas o que é ordenado em leis ou envolve aspectos que, mesmo nelas ndo pormenori-
zados, definirdo sua substincia e se tornaréo constitucionalmente exigiveis. Desse modo,
evidencia-se a disparidade entre um sistema que desenvolveu o due process of law ao longo
de séculos de maturacéo do common law e integrou-o a sua tessitura juridica, e sistemas
que seguiram outro caminho e positivaram diferentes escolhas.

Numa abordagem pragmatica, na primeira hipétese - partir das escolhas positivadas em
vigor e respeitadas as disposi¢des constitucionais, a Lei n° 13.105/2015 (Cédigo de processo
civil (CPC)) (Brasil, [2024b]) pode ser tomada como guia para balizar o que o legislador
infraconstitucional entende como devido processo legal em julgamentos ndo criminais con-
duzidos pelo Poder Judiciario. Nele constam disposi¢Ges semelhantes as desenvolvidas no
due process of law. Cabe, entdo, verificar quais, como e quando essas garantias devem ser
transpostas para os procedimentos administrativos adjudicatérios; tais escolhas sempre
repercutirdo tanto nos valores prestigiados pela Administra¢do Pablica quanto na conexdo
do procedimento adjudicatério administrativo com a atuagio do Poder Judiciério.

O principal instrumento legal para o exame dessa transposi¢io é a LPA. Contudo, ela
ndo é uma lei exclusivamente voltada para adjudicagdes em que haja litigio, embora esta-
beleca que nessas situa¢des sejam garantidos os direitos & comunicagio, a apresentacio de
alegacdes finais, a produgéo de provas e & interposicéo de recursos®. Nas situa¢des ainda
sem litigincia, como é comum nas etapas anteriores a eventual denegacio de pedido do
administrado, na LPA nio h4 maior detalhamento de como se formatam os passos proce-
dimentais que garantam esses direitos.

Por sua vez, a LPA prevé que o recurso administrativo inicialmente se consubstancia
num pedido de reandlise dos autos, que deve ser encaminhado & mesma autoridade julga-
dora; se mantiver a decisdo impugnada, ela encaminhara o recurso a autoridade superior
e nele se deverdo debater razdes de legalidade e mérito. Por essa ordem procedimental,
a litigdncia inicia-se com a interposi¢éio do recurso que manifesta irresignacido com o
decidido, mas apds os autos ja iniciados. Como geralmente a instrucdo de fatos e provas
ocorre nesses casos antes da defini¢do dos pontos controversos, observa-se o significativo
distanciamento entre o que o CPC e a LPA elegem como passos necessarios a efetivagéo
do que consideram devido processo legal num processo adjudicatério. Isso por vezes torna

necessario reiniciar a instrucio na esfera judicial para que se possam apurar fatos e provas

14 “Art. 5°[...] LIV - ninguém ser4 privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal” (Brasil,
[2023a]).

15 “Art.2°[...] X - garantia dos direitos & comunicacéo, & apresentacéio de alegacdes finais, 2 produgdo de provas e a
interposigao de recursos, nos processos de que possam resultar sangdes e nas situagdes de litigio” (Brasil, [2021b]).
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arespeito dos pontos controvertidos no processo administrativo, ja se adaptando agora o
debate juridico & alega¢fo de ter ocorrido lesdo ou ameaca de lesdo a direito.

Um modo de tentar aperfeicoar esse aspecto em procedimentos administrativos
adjudicatérios é esmiucar melhor seus passos iniciais em leis especificas, como ocorre
nas leis sobre licitagdes (Brasil, [2023c]) e sobre propriedade industrial (Brasil, [2024a]).
Diferentemente, uma abordagem mais ampla pode ser vista na disciplina do processo
administrativo fiscal (Brasil, [2023b]), no qual se define que a impugnag&o instaura a
fase litigiosa do procedimento. Nesses casos, porém, néo se estabelece a condugéo da fase
instrutdria ou a prolacio de deciséo por agentes necessariamente independentes das par-
tes'®. A esse respeito, pode-se descrever que na esfera administrativa se preveem instincias
decisérias independentes para administradores ptblicos (TCU) e para empres4rios em
determinadas matérias (érgdos reguladores independentes), mas ainda n#o se oferece
estrutura equivalente ao resto da populacgo.

Relativamente & intera¢fo do processo administrativo adjudicatério com o processo
judicial, verifica-se que o menor regramento conferido & disciplina do procedimento
administrativo na sua fase litigiosa - ou seja, depois de proferida a decisdo administrativa
posteriormente impugnada pelo interessado -, na pratica acaba por transformar essa etapa
num pedido de nova decis&io, mas sem submeté-la & instrucio tipica da primeira instncia
do processo judicial. Isso estimula a que se ingresse com a correspondente a¢o judicial,
com o propoésito de alcancar o contraditdrio, a ampla defesa e a decisdo por autoridade
independente, o que se percebe tanto nas rela¢des diretas entre o Estado e o litigante como

nas mediadas por prestadoras de servigos publicos.

10 Conclusao

Em 2023 chamou a ateng#o no Brasil o fato de o Conselho Administrativo de Recursos
Fiscais (Carf) - que mescla composigéo classista nos moldes franceses com tragos de
independéncia de suas decisdes em relagéo as autoridades superiores, como nos EUA - ter
abandonado por certo tempo a prevaléncia dos representantes do Estado no desempate
das votages, afastando-se de um critério comum ao modelo paritario francés. Um dos
argumentos centrais que sustentava essa inusitada alteracgo foi que ela atenderia a pre-
ceitos de justica (in dubio pro reo), tema cldssico no Direito Tributario. Tanto a dimens&o
valorativa desse debate, essencial para o funcionamento da Administracdo Publica, como
o inequivoco interesse publico no tema bem demonstram a relevincia e a atualidade de

se discutirem as necessarias rela¢des entre a Administracdio Publica e a justica no Brasil.

16 Ver o art. 154 da Lei n? 14.133/2021 (Lei de licitagdes e contratos administrativos): “O processo de escolha
dos 4arbitros, dos colegiados arbitrais e dos comités de resolugdo de disputas observara critérios isonémicos,
técnicos e transparentes” (Brasil, [2023c]).

RIL Brasilia v.61 n.244 p.141-161 out./dez. 2024 - DOI: https://doi.org/10.70015/ril_v61_n244_pl41 157



Todavia, outro aspecto, de maior abrangéncia e impacto, diz respeito ao acesso dos
cidaddos a justica. Discute-se se essa é uma tarefa a ser concretizada apenas pelo Poder
Judiciario ou se a Administracio Pablica possibilitard esse acesso. Ao que tudo indica, a
influéncia do absolutismo, em grande parte absorvida por sucessivos governos ditatoriais,
afastoua Administragéo Piiblica brasileira dos movimentos ocidentais que, ao longo do século
XX, buscaram garantir a populacio em geral, inclusive aos mais vulneraveis, o acesso as
garantias inicialmente conquistadas pela aristocracia inglesa por meio do due process of law.

Se essas garantias s6 vincularem o Poder Judiciario, cada vez mais lhe serdo direciona-
dos oslitigios envolvendo a Administragio Publica da esfera federal e das estaduais. Como
reacdo a esse movimento, cresce a busca de meios alternativos as decisdes judiciais para a
solucdo de conflitos. Para a Administracéo, o principal instrumento que propicia alterna-
tivas & intervencdo do Judicidrio na solugio de litigios é o processo administrativo. Ainda
que nele sejam estimuladas solugdes negociadas para se fazer justica (qui dit contractuel,
ditjuste), a decisdio de as partes entrarem em razodvel acordo pressupde certeza a respeito
dos fatos do litigio, o que normalmente se adquire por adequada instrucio processual
administrativa; portanto, existe espaco para o seu aperfeicoamento no Brasil.

Cabe insistir em que a disciplina dos EUA sobre adjudicagio em processos administra-
tivos ndo decorre apenas de considerac¢des praticas, mas é marcada por interagdes politico-
-juridicas préprias a sua histéria. Isso aconselha a que se estudem também as solugdes
adotadas por outros paises ocidentais, sobretudo os avancos alcancados posteriormente &
consolidacio do modelo adotado pelos EUA, consideradas as peculiaridades que levaram
a defini¢do de suas institui¢des juridicas.

No entanto, com suporte nos argumentos e fatos apresentados neste estudo, pode-se
afirmar que érgéos adjudicatdrios - organizados no interior da Administragéo Publica
ou como integrantes do Poder Judiciario - funcionam melhor se resolverem litigios sobre
uma base principiolégica comum. Caso o Estado se utilize de dois modos parcialmente
inconcilidveis para chegar a uma deciséo juridica sobre o mesmo litigio, corre-se o risco
de o procedimento realizado numa instancia ser amplamente desconsiderado e refeito em
outra, o que caracteriza, no minimo, ineficiéncia.

Em especial, ndo se deve perder de vista que o processo administrativo é um lugar
privilegiado para revelar os valores efetivamente prestigiados pelo Estado e seus repre-
sentantes ao tratarem com as pessoas em geral. Determinar normativamente que valores
deverdo ser seguidos e exigir a sua observancia, entre eles o de o Estado agir com justica,
muito pode contribuir para legitimar a Administracdo Pablica brasileira e para assegurar
aatuacdo de instituicSes juridicas que viabilizem as atividades administrativas.

Por fim, a0 se compararem os regimes administrativos dos EUA e do Brasil, observam-se
afastamentos pontuais tanto a respeito de valores prestigiados nos procedimentos adju-
dicatdrios quanto nas conexdes entre esses procedimentos e os processos judiciais, em
razdo de abordagenslegislativas que se distanciaram ao longo da maior parte do século XX,

mas reaproximaram-se no final do mesmo século, pela criacéio de érgdos com autonomia
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para julgar procedimentos adjudicatérios administrativos que envolvam a regulacio de
atividades econ6micas.
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