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RESUMO

Este artigo analisa, em perspectiva comparada, a estrutura do due process e do controle de legalidade
em medidas administrativas nos Estados Unidos e no Brasil. Sustenta-se que a diferenca entre os dois
sistemas nao decorre apenas da oposicao entre common law e civil law, mas da forma como cada
ordem distribui poder entre Administragao e Judiciario e atribui funcdo a motivacao e a racionalidade
da decisdao administrativa. A pesquisa adota método qualitativo, bibliografico, normativo e
jurisprudencial, com enfoque funcional-comparativo. Demonstra-se que, no modelo norte-americano,
o due process opera como garantia varidvel, calibrada conforme o interesse afetado e articulada a um
sistema de judicial review que distingue entre decisdo judicial independente e supervisdo da atuagao
administrativa. No Brasil, por sua vez, o devido processo administrativo foi incorporado a uma nog¢ao
mais densa de juridicidade, vinculada a contraditorio, motivacdo, proporcionalidade, protecdo da
confianga e controle mais amplo da discricionariedade. Conclui-se que ambos os sistemas rejeitam o
arbitrio, mas divergem quanto a densidade das garantias, ao papel das razdes decisorias e aos limites
da revisao judicial.

Palavras-chave: Devido Processo Administrativo. Controle de Legalidade. Motivagdo. Judicial
Review. Direito Comparado.

ABSTRACT

This article examines, from a comparative perspective, the structure of due process and legality review
in administrative measures in the United States and Brazil. It argues that the difference between the
two systems stems not only from the contrast between common law and civil law, but also from the
way each legal order distributes authority between the Administration and the Judiciary and assigns a
function to reason-giving and the rationality of administrative decisions. The study adopts a qualitative,
bibliographical, normative, and case-law based methodology, using a functional comparative
approach. It shows that, in the American model, due process operates as a variable guarantee, calibrated
according to the affected interest and linked to a system of judicial review that distinguishes between
independent judicial decision-making and supervision of administrative action. In Brazil, by contrast,
administrative due process has been incorporated into a denser notion of legality, associated with
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adversarial participation, reason-giving, proportionality, protection of legitimate expectations, and
broader control of administrative discretion. The article concludes that both systems reject
arbitrariness, but diverge as to the density of procedural guarantees, the role of reasons, and the limits
of judicial review.

Keywords: Administrative Due Process. Legality Review. Reason-Giving. Judicial Review.
Comparative Law.

RESUMEN

Este articulo analiza, desde una perspectiva comparativa, la estructura del debido proceso y el control
de la legalidad en las medidas administrativas en Estados Unidos y Brasil. Argumenta que la diferencia
entre ambos sistemas no radica inicamente en la oposicion entre el derecho anglosajon y el derecho
civil, sino en la forma en que cada sistema distribuye el poder entre la Administracién y el Poder
Judicial y asigna una funcion a la motivacion y la racionalidad de la decision administrativa. La
investigacion adopta una metodologia cualitativa, bibliografica, normativa y jurisprudencial, con un
enfoque funcional-comparativo. Demuestra que, en el modelo estadounidense, el debido proceso opera
como una garantia variable, calibrada segun el interés afectado y articulada a un sistema de control
judicial que distingue entre la decision judicial independiente y la supervision de la actuacion
administrativa. En Brasil, por su parte, el debido proceso administrativo se ha integrado en una nocion
mas densa de legalidad, vinculada a procedimientos contradictorios, motivacion, proporcionalidad,
proteccion de expectativas legitimas y un control méas amplio de la discrecionalidad. Se concluye que
ambos sistemas rechazan la arbitrariedad, pero difieren en cuanto a la densidad de garantias, el papel
de los fundamentos de las decisiones y los limites del control judicial.

Palabras clave: Debido Proceso Administrativo. Control de Legalidad. Motivacién. Control Judicial.
Derecho Comparado.
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1 INTRODUCAO

A consolidagdo do Estado administrativo deslocou o eixo classico do debate juridico. O
problema central ja ndo esta em saber se a Administracao pode agir, mas em definir sob quais condigdes
ela pode restringir direitos, redistribuir posi¢des juridicas, impor sangdes, rever atos favoraveis e
concretizar comandos normativos abertos sem romper os limites da juridicidade. Nesse contexto,
devido processo, motivagao e controle de legalidade deixaram de ocupar posicao periférica e passaram
a compor o nucleo de legitimagdo do exercicio do poder administrativo, sobretudo porque a validade
contemporanea da decisao publica ja ndo se satisfaz com a existéncia abstrata de competéncia formal,
exigindo também racionalidade verificavel, procedimento adequado e razdes controlaveis.
(STRAUSS, 2008; PERLINGEIRO, 2017).

A comparagdo entre Estados Unidos e Brasil ¢ especialmente elucidativa porque ambos os
sistemas rejeitam o arbitrio administrativo, embora o facam por arquiteturas institucionais distintas.
No direito norte-americano, a relacdo entre agéncias e tribunais foi construida a partir da premissa de
que a delegacao legislativa pode atribuir a Administragdo competéncia para agir com for¢a normativa
ou decisoéria, sem eliminar o controle judicial, mas redefinindo sua fun¢ao. Nessa moldura, a questao
decisiva consiste em distinguir as hipdteses em que os tribunais permanecem como decisores
independentes daquelas em que sua atuacgdo se limita a supervisdo da legalidade, do procedimento e
da racionalidade da decisdo administrativa. Nao se trata, portanto, de simples deferéncia, mas de uma
distribuicao funcional de responsabilidades entre Administragdo e Judiciario, mediada pela
interpretacdo do § 706 do Administrative Procedure Act e pela distingdo entre julgamento independente
e oversight institucional. (STRAUSS, 2008).

No caso brasileiro, o desenvolvimento do direito administrativo seguiu trajetoria diversa. A
Constituicao de 1988 e a progressiva densificagdo do processo administrativo deslocaram o controle
da Administragdo para um campo mais amplo de juridicidade, no qual contraditorio, ampla defesa,
motivagado, proporcionalidade, boa-fé, prote¢ao da confiancga e tutela jurisdicional efetiva passaram a
operar de forma articulada. Nesse ambiente, a legalidade administrativa ndo se limita ao exame externo
de competéncia, forma e procedimento, alcangando também os pressupostos faticos do ato, a
qualificacdo juridica dos fatos, a interpreta¢do de conceitos juridicos indeterminados, os limites da
discricionariedade e a vedagdo a arbitrariedade. A consequéncia institucional desse movimento foi a
ampliacao do espaco de sindicabilidade judicial do contetido da decisdo administrativa, sobretudo em
ordens juridicas marcadas por menor especializacdo administrativa e por maior concentragao da tutela
de direitos no Poder Judiciario. (PERLINGEIRO, 2017).

A divergéncia entre os dois modelos, portanto, ndo pode ser reduzida a oposi¢ao convencional
entre common law e civil law, nem a férmula simplificadora de que um sistema seria deferente e o

outro intervencionista. O ponto estrutural reside no lugar atribuido a Administragcdo dentro do arranjo
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institucional do Estado de Direito. Quando a Administra¢do ¢ concebida como instancia primaria de
formulagdo, especializacdo e aplicagdo de politicas publicas, o controle tende a concentrar-se na
suficiéncia do procedimento, na consisténcia do expediente, na adequagdo da motivacdo e na
racionalidade da decisdo. Quando, ao contrario, a juridicidade administrativa se constroi sob
desconfianga mais intensa em relagdo a autoridade publica e sob tutela judicial mais abrangente, o
controle tende a avangar sobre quase toda a estrutura do ato, inclusive seus fundamentos materiais e
seus limites discricionarios. E nessa diferenca de desenho institucional, e nio apenas de linguagem
dogmatica, que se explica a diversidade de tratamento do due process e do controle de legalidade em

medidas administrativas nos Estados Unidos e no Brasil.

2 METODOLOGIA E QUADRO ANALITICO

A pesquisa ¢ qualitativa, bibliografica, normativa e jurisprudencial, com método comparativo
de perfil funcional. Nao se parte da mera equivaléncia semantica entre expressoes como due process,
contraditdrio, legalidade e judicial review. O objetivo é reconstruir o papel que tais categorias
desempenham em cada ordem juridica e identificar que tipo de problema institucional cada sistema
busca resolver quando disciplina o procedimento administrativo e a revisdo judicial.

A comparacdo foi organizada a partir de cinco eixos analiticos. O primeiro ¢ o gatilho das
garantias procedimentais: quando se considera que a Administragao ja ndo pode atuar por via sumaria
e deve observar procedimento qualificado. O segundo ¢ a distincao entre decisdo individual e ato
geral, decisiva para compreender por que determinados regimes exigem audiéncia individual e outros
se satisfazem com participagdo normativa ou motivagao publica. O terceiro ¢ a categoria das razoes
decisdrias, tratada aqui ndo como adorno retdrico, mas como elemento estruturante da controlabilidade
do ato. O quarto ¢ a intensidade do controle, isto ¢, 0 modo como cada sistema lida com fatos,
interpretacdo, discricionariedade, conceitos juridicos indeterminados e escolhas técnicas. O quinto € a
posicao do Judiciario, que pode variar entre decisdo independente e mera supervisao.

A incorporagdo das categorias “records, reasons and rationality”, desenvolvidas por Peter Cane,
permite aprimorar o desenho metodoldgico do artigo. O problema do controle ndo estd apenas em saber
se houve razdo suficiente, mas também em identificar qual material integra o record, qual densidade
justificativa ¢ exigida e de que modo a racionalidade ¢ juridicamente controlada. Cane mostra que
essas trés dimensdes nao tém o mesmo peso em todos os sistemas, € que, no caso norte-americano,
razdes e racionalidade adquiriram papel particularmente forte no judicial review de decisdes
administrativas.

Com isso, o artigo afasta duas simplificagdes recorrentes. A primeira ¢ a de que deferéncia
judicial equivale a baixa exigéncia de legalidade. A segunda ¢ a de que controle intenso significa,

necessariamente, revisao substitutiva do mérito administrativo. Entre deferéncia cega e substitui¢ao
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judicial ampla ha uma zona intermediaria mais sofisticada, precisamente onde se situam o dever de
motivagdo, a coeréncia do expediente, a proibicdo de arbitrariedade e o exame de adequacdo entre

razoes e resultado.

3 ESTADOS UNIDOS: ENTRE DUE PROCESS, REASON-GIVING E JUDICIAL
OVERSIGHT

O direito administrativo norte-americano estrutura o controle da Administragdo a partir de uma
distincao institucional decisiva: nem toda controvérsia administrativa submetida ao Judiciario devolve
ao tribunal poder pleno de substituicao deciséria. Em parte dos casos, cabe ao juiz formular juizo
independente sobre questdes de direito; em outros, a fun¢do judicial consiste em supervisionar a
legalidade da atuagdo administrativa sem assumir a posi¢ao primaria da agéncia. Essa diferenciacao
decorre da propria aceitacdo, pelo sistema constitucional e legislativo, de delegagdes validas de
autoridade para que 6rgdos administrativos atuem com for¢a normativa ou decisoria em espagos antes
concebidos como proprios da jurisdicdo. O problema central, portanto, ndo reside em saber se ha
controle, mas em determinar quando o tribunal decide por si e quando controla a racionalidade da
decisdo produzida por quem recebeu competéncia primaria para agir (STRAUSS, 2008).

A clausula do due process, nesse contexto, ndo opera como mandado uniforme de
proceduralizacdo maxima. Sua incidéncia depende da natureza da situacdo juridica afetada e da forma
pela qual o poder administrativo incide sobre ela. A jurisprudéncia classica da Suprema Corte
distinguiu, desde cedo, medidas individualizadas e atos gerais: enquanto decisdes administrativas
particularizadas podem exigir oportunidade de audiéncia e participagdo mais intensa, atos de alcance
geral ndo sdo automaticamente submetidos ao mesmo regime. Essa distingdo, consolidada em
Londoner e Bi-Metallic, impede que toda atividade normativa ou regulatoria seja tratada como se
correspondesse a uma adjudicagdo singular. O devido processo, assim, ndo se confunde com uma
exigéncia genérica de boa administragdo, mas com um regime variavel de garantias acionado conforme
a forma de incidéncia do poder e o tipo de interesse juridicamente atingido (MASHAW, 1985;
MERRILL, 2017).

A densidade procedimental desse modelo tornou-se mais sofisticada quando a Suprema Corte
passou a reconhecer que a suficiéncia do devido processo ndo pode ser deduzida em abstrato. Em
Goldberg v. Kelly, o Tribunal entendeu que a cessagdo de beneficios assistenciais, em razao de sua
gravidade pratica, exigia audiéncia prévia. Poucos anos depois, em Mathews v. Eldridge, recusou a
generalizacdo desse mesmo desenho e formulou uma técnica de ponderagdo fundada em trés
elementos: o interesse privado afetado, o risco de erro e o possivel ganho decorrente de salvaguardas
adicionais, de um lado, e o interesse governamental, inclusive seus custos administrativos, de outro. O

devido processo passou, entdo, a funcionar como critério de calibragem institucional, ndo como
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féormula tnica e invaridvel. O nucleo da analise deslocou-se da pergunta sobre a existéncia abstrata de
procedimento para a pergunta sobre qual procedimento ¢ constitucionalmente adequado a natureza do
risco decisorio em cada hipdtese (MATHEWS, 1976; MASHAW, 1985).

Essa logica constitucional convive com a racionalizacdo legislativa promovida pelo
Administrative Procedure Act. O APA nao converteu o processo administrativo em réplica do processo
judicial, mas organizou proceduralmente o Estado administrativo ao distinguir, com nitidez,
rulemaking e adjudication. O rulemaking ordinariamente se desenvolve sob notice-and-comment, com
participacao publica e dever de consideragdo das manifestacdes relevantes; a formal adjudication, por
sua vez, depende em regra de previsao legal especifica, especialmente quando o estatuto exige decisao
“on the record after opportunity for an agency hearing”. Essa arquitetura revela que o direito norte-
americano ndo universaliza um Unico modelo procedimental, mas distribui garantias conforme a
natureza da fun¢ao administrativa exercida. Pela mesma razao, a Suprema Corte, em Vermont Yankee,
rejeitou a pretensdo de tribunais acrescentarem, por preferéncia propria, exigéncias procedimentais ndo
previstas em lei ou impostas pela Constitui¢do, preservando a separa¢ao entre organizagdo normativa
do procedimento e revisdo judicial de sua observancia (STRAUSS, 2008; VERMONT YANKEE,
1978).

O controle de legalidade, nesse quadro, ¢ operado sobretudo pela linguagem do judicial review.
O § 706 do APA determina que os tribunais decidam as questdes relevantes de direito e, a0 mesmo
tempo, invalidem atos administrativos quando forem arbitrarios, caprichosos, abusivos, contrarios ao
direito, procedimentalmente defeituosos, desprovidos de suporte probatorio nos contextos cabiveis ou
praticados além da competéncia legal. O ponto decisivo, porém, € que essas hipoteses ndo compdem
uma categoria homogénea de revisdao. Como demonstra Strauss, ha questdes para as quais o tribunal
permanece como decisor independente e outras em que a conclusdo de que o Congresso atribuiu
autoridade primaria a agéncia desloca a funcdo judicial para a supervisao. A intensidade do controle,
por isso, varia segundo o tipo de ato, o contexto normativo, a forma de delegacao legislativa e o grau
de responsabilidade institucional confiado a Administracdo (STRAUSS, 2008).

A consequéncia dogmatica mais relevante desse arranjo estd no papel conferido ao expediente
administrativo, a motivacdo e a racionalidade controldvel da decisdo. A revisdo judicial norte-
americana ndo se satisfaz com a mera existéncia formal do ato; ela exige que a agéncia torne
cognosciveis os elementos que sustentam sua escolha e estabeleca relagdo inteligivel entre os dados
considerados, os fatores juridicamente relevantes e o resultado adotado. Foi nesse sentido que Motor
Vehicle Manufacturers Association v. State Farm consolidou o padrao segundo o qual a Administragao
deve enfrentar os aspectos centrais do problema regulatdrio, justificar a solu¢ao escolhida e demonstrar
conexao racional entre expediente e conclusdo. O chamado hard look review nao autoriza substituicao

judicial rotineira da decisdo administrativa, mas também nao admite deferéncia vazia: ele funciona
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como mecanismo de disciplina da razao administrativa, especialmente em decisdes regulatorias de alta
consequéncia econdmica, técnica ou politica (STATE FARM, 1983; STRAUSS, 2008).

A experiéncia norte-americana, portanto, ndo pode ser adequadamente descrita nem como
submissao judicial 8 Administragdo nem como revisao plena do mérito administrativo. Trata-se de um
modelo de deferéncia condicionada, no qual a agéncia conserva competéncia primaria em ampla zona
de formulagdo, interpretagao aplicada e escolha regulatdria, mas somente a conserva legitimamente se
produzir procedimento adequado, expediente verificadvel e motivag¢do juridicamente sindicavel. O
controle judicial ndo se estrutura, nesse ambiente, como abdicagdo do direito, mas como forma
institucional de impedir que a especializagdo administrativa se converta em poder imune a razao

publica e a legalidade (STRAUSS, 2008; MASHAW, 1985).

4 BRASIL: JURIDICIDADE DENSA, MOTIVACAO ESTRUTURAL E CONTROLE MAIS
EXPANSIVO

No Brasil, o devido processo administrativo consolidou-se em ambiente normativo distinto
daquele verificado no direito norte-americano. A centralidade constitucional do devido processo legal,
do contraditorio e da ampla defesa, combinada com a expansao da juridicidade administrativa apds
1988, produziu um modelo em que procedimento, motivacao, proporcionalidade, protecao da
confianga e controle jurisdicional ndo operam de forma compartimentada. A decisdo administrativa
valida ja ndo se legitima apenas pela existéncia formal de competéncia ou pela subsuncao abstrata a
lei; exige-se, além disso, que o exercicio do poder seja racionalmente justificavel, procedimentalmente
integro e materialmente compativel com os direitos fundamentais. Nesse quadro, o processo
administrativo deixa de ser mero instrumento de organizacdo interna da Administracdo e passa a
funcionar como tecnologia juridica de contencdo do arbitrio estatal e de qualificacdo da prdpria
legalidade administrativa.

Essa transformacgao repercute diretamente sobre a compreensdo do controle de legalidade. A
legalidade administrativa, no direito brasileiro contemporaneo, ndo se reduz ao exame externo de
competéncia, forma e procedimento. Ela abrange também pressupostos de fato, qualificagdo juridica
dos fatos, finalidade, coeréncia entre motivos e conclusdo, proporcionalidade, razoabilidade, boa-f¢ e
protecdo da confianga. Em consequéncia, a velha oposicdo entre legalidade e mérito tornou-se
insuficiente para descrever o campo efetivo da revisao judicial. O que se convencionou chamar de
mérito administrativo j& ndo pode ser concebido como espaco naturalmente imune a controle,
sobretudo quando a escolha administrativa afeta direitos, se apoia em pressupostos faticos
controvertidos ou se apresenta desacompanhada de justificacdo idonea. O nucleo da questdo passa a
ser menos a existéncia abstrata de discricionariedade e mais a controlabilidade juridica das razdes pelas

quais ela foi exercida.
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Nessa moldura, a motivacao adquire fun¢do estrutural. Nao se trata apenas de requisito formal
de exteriorizacdo da decisdo, mas de condi¢do de inteligibilidade, validade e sindicabilidade do ato
administrativo. Motivar, nesse contexto, significa tornar verificavel a relacdo entre base normativa,
quadro fatico, critérios de escolha e resultado produzido. A exigéncia de motivagao suficiente impede
que o poder administrativo se apresente como simples afirmag¢ao de autoridade, viabiliza impugnagao
qualificada pelo administrado e fornece ao controle jurisdicional elementos para aferir desvio de
finalidade, erro de fato, ponderagdo defeituosa ou insuficiéncia argumentativa. Por isso, a deficiéncia
motivacional ndo representa simples imperfei¢ao redacional: ela compromete a legitimidade juridica
da decisao e fragiliza sua resisténcia ao escrutinio judicial.

A consequéncia mais importante desse arranjo ¢ a ampliagdo do alcance do devido processo
em matéria administrativa. Enquanto no modelo norte-americano a densidade procedimental costuma
ser calibrada a partir da identificacdo de interesses juridicamente protegidos e do risco de erro
decisorio, no Brasil a tendéncia tem sido submeter a procedimento qualificado toda atuacao
administrativa que restrinja, invalide, casse, sancione ou comprometa de modo relevante a esfera
juridica do administrado. Isso se manifesta com particular nitidez no direito administrativo
sancionador, mas também se projeta sobre a autotutela, sobre a retirada de efeitos favoraveis e sobre a
revisdo de situacdes juridicas estabilizadas. A expansdo do contraditorio, nesse cendrio, ndo decorre
apenas de opg¢do garantista em abstrato; decorre da percep¢do de que a unilateralidade deciséria da
Administragdo, sem procedimento adequado e sem motivagado robusta, produz déficit de legitimidade
incompativel com o modelo constitucional brasileiro.

Isso ndo significa, contudo, que o sistema brasileiro tenha resolvido de forma satisfatoria o
problema da calibracao do controle. A ampliacdo da juridicidade e da sindicabilidade judicial fortalece
a tutela do administrado, mas também desloca para o Poder Judiciario parcela expressiva da
responsabilidade por revisar escolhas administrativas complexas. Nessa zona, a dificuldade ndo esta
em admitir ou negar a discricionariedade, mas em evitar dois desvios simétricos: de um lado, a
deferéncia meramente formal, incapaz de enfrentar o contetido real da controvérsia; de outro, a
substituicdo judicial da decisdo administrativa sem consideragdo suficiente pelas limitagdes
institucionais, técnicas e operacionais da Administracdo. A literatura sobre discricionariedade e
controles democraticos mostra, precisamente, que os problemas centrais do Estado regulador e
desenvolvimentista ndo estdo apenas na existéncia do poder discriciondrio, mas nos desajustes de sua
calibracao institucional e nos modos pelos quais esse poder ¢ controlado, contido ou deformado
(SCHAPIRO, 2016).

A experiéncia brasileira recente torna esse ponto ainda mais sensivel porque o controle judicial
efetivo da Administragdo ndo se esgota em construgdes doutrinarias; ele também depende do

comportamento real dos tribunais. Nesse aspecto, a pesquisa empirica sobre jurisprudéncia
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administrativa tem utilidade metodologica particular: ela desloca o debate da mera retorica sobre
“ativismo” e “deferéncia” para o exame concreto dos padrdes decisorios adotados pelos 6rgaos
jurisdicionais. O ganho analitico dessa abordagem esta em mostrar que o problema nao ¢ escolher uma
dessas etiquetas como identidade desejavel do sistema, mas estabelecer critérios juridicamente
consistentes para impedir tanto a imunidade do poder administrativo quanto a sua absor¢ao indevida
pelo juiz. O controle legitimo, nesse terreno, exige densidade argumentativa, atencdo ao contexto
institucional e consciéncia dos limites funcionais da revisdo judicial (NIEBUHR et al., 2022).

Em sintese, o modelo brasileiro nao se deixa descrever adequadamente nem pela férmula
classica da imunidade do mérito administrativo nem pela caricatura de um controle judicial irrestrito.
O que se observa ¢ uma ordem juridica em que o devido processo administrativo foi absorvido por
uma no¢ao mais densa de juridicidade, em que a motivacdo funciona como eixo de validade e
controlabilidade, e em que a discricionariedade subsiste, mas ja& ndo como espago blindado
contrarrazdes publicas, direitos fundamentais e controle jurisdicional. O desafio tedrico e institucional,
por isso, ndo estd em reduzir a legalidade a um exame externo do ato, mas em construir critérios de
revisdo que preservem simultaneamente a autoridade da Administragdo, a protecdo do administrado e
a racionalidade do Estado de Direito (PERLINGEIRO, 2017; SCHAPIRO, 2016; NIEBUHR et al.,
2022).

5 APROXIMACOES E DIFERENCAS ESTRUTURAIS

A comparacao entre Estados Unidos e Brasil ndo se sustenta adequadamente quando reduzida
a oposicdo simplificadora entre deferéncia e intervencionismo. Essa dicotomia obscurece o ponto
juridicamente mais relevante, que € a forma pela qual cada sistema distribui autoridade decisoria,
constrdi a relevancia normativa das razdes administrativas e delimita a passagem entre legalidade,
racionalidade e controle jurisdicional. A divergéncia central nio reside, portanto, em maior ou menor
disposicao abstrata para revisar a Administracdo, mas no desenho institucional por meio do qual se
define quem decide primeiro, sob quais pressupostos essa decisdo se legitima e em que medida ela
permanece aberta a revisao posterior. O contraste comparativo, assim, € menos quantitativo do que
estrutural: ele diz respeito a arquitetura do controle, e ndo apenas a sua intensidade aparente.

No direito norte-americano, a distingdo entre o tribunal como decider ¢ o tribunal como
overseer organiza grande parte do regime de judicial review. O problema central consiste em
identificar se a questdo submetida ao Judiciario ainda pertence ao campo do julgamento independente
ou se a agéncia recebeu, por delegagdo legislativa véalida, competéncia primaria para decidir, hipdtese
em que o papel judicial se reconstroéi como supervisao da legalidade, da racionalidade e da integridade
do processo decisorio. Nesse contexto, a revisdo ndo se esgota na resposta a pergunta sobre quem tem

a ultima palavra formal, mas depende da forma pela qual o sistema preserva a fungdo administrativa

REVISTA RGE INTERDISCIPLINAR, Sao José dos Pinhais, v.17, n.5, p.1-14, 2026




RGe

sem abdicar do controle contra arbitrariedade. O eixo da sindicabilidade desloca-se, entdo, para a
suficiéncia do expediente, a inteligibilidade da justificacdo, a coeréncia entre os elementos
considerados e o resultado produzido, bem como para a vedagdo de decisdes arbitrarias ou
desconformes ao estatuto (STRAUSS, 2008; CANE, 2011).

No caso brasileiro, a dinamica ¢ diversa. A constitucionalizacao da juridicidade administrativa,
combinada com a centralidade do Poder Judiciario na tutela de direitos, ampliou significativamente o
alcance material do controle. O exame da legalidade ja ndo se limita a aspectos externos do ato,
alcancando pressupostos faticos, qualificagdo juridica dos fatos, conceitos juridicos indeterminados,
proporcionalidade, razoabilidade, finalidade, protecao da confianca e coeréncia da motivagao. Em
consequéncia, o controle jurisdicional tende a ingressar mais intensamente no contetido da decisao
administrativa, ndo porque se pretenda eliminar a discricionariedade, mas porque a sua legitimidade
passou a depender, em grau mais elevado, da possibilidade de justificar publicamente o modo pelo
qual ela foi exercida. O que se verifica, portanto, ¢ um modelo em que a juridicidade se expande para
dentro da estrutura material do ato e torna mais estreita a antiga separagao entre legalidade e mérito.

A contribuicdo de Peter Cane permite compreender que essa divergéncia ndo ¢ meramente
terminoldgica. As categorias records, reasons and rationality cumprem funcdes institucionais
distintas em cada sistema. No ambiente norte-americano, o expediente administrativo, as razoes
oferecidas pela agéncia e a racionalidade controlédvel da decisdo foram progressivamente integrados
ao judicial review como instrumentos de disciplina da prépria Administragcdo, especialmente em
contextos de rulemaking e de hard look review. No Brasil, embora também se exija motivagao
suficiente e racionalidade sindicavel, a motivagdo desempenha papel mais abrangente, pois ndo apenas
estrutura o controle, mas integra a propria validade do ato e funciona como ponte entre legalidade
formal, legalidade material e direitos fundamentais. Em um sistema, as razdes servem primordialmente
para tornar a decisdo supervisionavel sem suprimir a primazia da agéncia; no outro, elas também atuam
como requisito constitutivo da legitimidade juridica da atua¢do administrativa.

A leitura de Perlingeiro acrescenta um dado institucional importante ao contraste comparado.
Parte da maior intensidade do controle judicial em sistemas de matriz latino-americana pode ser
explicada pela menor autonomizagdo decisoria da Administracdo e pela insuficiéncia historica de
estruturas administrativas dotadas de independéncia, tecnicidade e autoridade capazes de absorver,
com credibilidade propria, parcela mais ampla da fungdo de solucdo qualificada de conflitos. Onde a
Administragdo nao retine densidade institucional bastante para gerar confianga decisoria, o sistema
tende a deslocar prote¢do para o Poder Judiciario; e, uma vez produzido esse deslocamento, o juiz
passa a ser pressionado a controlar ndo apenas os contornos externos do ato, mas também seus

fundamentos materiais. O aumento da sindicabilidade, nessa perspectiva, ndo decorre unicamente de
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preferéncia doutrindria por maior intervengdo, mas de uma resposta sistémica a déficits de confianca
institucional na decisdo administrativa (PERLINGEIRO, 2017).

Essas diferengas impedem que a comparacdo termine em juizo bindrio de preferéncia entre
modelos. O arranjo norte-americano tem a virtude de proteger a fun¢ao administrativa contra invasoes
judiciais prematuras e de organizar, com maior refinamento, a transi¢ao entre julgamento independente
e supervisao jurisdicional. O modelo brasileiro, por sua vez, tem a virtude de ndo naturalizar zonas
opacas de discricionariedade e de exigir da Administracio razdes mais densas, controlaveis e
compativeis com direitos fundamentais. Nenhum dos dois, entretanto, esta livre de patologias. De um
lado, a deferéncia pode degenerar em subcontrole e tolerancia excessiva a opacidade administrativa;
de outro, o controle intensificado pode degenerar em substitui¢do judicial da escolha administrativa,
com perda de sensibilidade para limites institucionais, técnicos e operacionais do agir estatal. O
problema comparativo relevante, portanto, ndo ¢ identificar qual sistema controla mais, mas qual deles
melhor equilibra autoridade administrativa, prote¢do do administrado e racionalidade publica da
decisdao (STRAUSS, 2008; CANE, 2011; SCHAPIRO, 2016).

Se examinados em conjunto, os dois modelos revelam que a qualidade do controle
administrativo depende menos de formulas abstratas sobre discricionariedade e mais da forma concreta
pela qual o sistema trata razdes, procedimento, expediente e justificacdo. O direito norte-americano
mostra que a preservacao da competéncia primaria da agéncia ndo exige imunidade ao controle, desde
que a decisdo seja suficientemente documentada, motivada e racionalmente revisavel. O direito
brasileiro demonstra, por sua vez, que a ampliacao da juridicidade e da sindicabilidade pode funcionar
como resposta legitima contra arbitrariedade, desde que ndo autorize a absor¢do judicial
indiscriminada da funcdo administrativa. O ponto de encontro entre ambos esta precisamente ai: em
ordens juridicas distintas, a legitimidade do poder administrativo passa, cada vez mais, pela exigéncia
de razdes publicas controlaveis, ainda que o desenho institucional do controle permanecga

profundamente diverso.

6 CONSIDERACOES FINAIS

A andlise comparada evidencia que a diferenca entre Estados Unidos e Brasil no tratamento do
devido processo e do controle de legalidade em medidas administrativas ndo pode ser adequadamente
explicada por formulas simplificadoras, como a oposicdo entre deferéncia e intervencionismo. O
contraste relevante ¢ mais profundo e diz respeito a forma pela qual cada sistema organiza a
legitimidade da decisdo administrativa, distribui autoridade entre Administracdo e Judiciario e
converte procedimento, motivagdo e racionalidade em critérios de controle. Em ambos os casos, o
arbitrio ¢ recusado como forma legitima de exercicio do poder publico; o que diverge sdo as técnicas

institucionais mobilizadas para preveni-lo e corrigi-lo.
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No direito norte-americano, a preservacao da competéncia primdria da agéncia constitui
elemento estruturante do modelo. A delegacdo legislativa valida desloca parcela relevante da
responsabilidade decisoria para a Administracdo e, com isso, redefine o papel do controle judicial.
Nessa arquitetura, a revisdo jurisdicional ndo se organiza, em regra, como substitui¢ao da escolha
administrativa, mas como supervisao rigorosa da legalidade, do procedimento, do expediente e da
racionalidade da decisdo. A distingdo entre o tribunal como decider ¢ o tribunal como overseer nao
representa detalhe classificatorio; ela expressa a forma pela qual o sistema procura compatibilizar
especializacdo administrativa, autoridade institucional e contencdo judicial. A exigéncia de reason-
giving, nesse ambiente, tem precisamente a funcao de tornar a decisao administrativa revisavel sem
destruir sua primazia funcional.

No caso brasileiro, o desenvolvimento constitucional e infraconstitucional do direito
administrativo produziu solucdo diversa. A juridicidade administrativa passou a abranger, de forma
articulada, contraditdrio, ampla defesa, motivacao, proporcionalidade, razoabilidade, boa-f¢é, protegao
da confianga e controle dos pressupostos materiais do ato. A consequéncia foi o alargamento do
controle de legalidade para além dos elementos externos da decisdo, alcancando também seus
fundamentos faticos, sua coeréncia argumentativa e os limites do exercicio discriciondrio. Nesse
quadro, a motivagdao desempenha fun¢do mais abrangente do que no modelo norte-americano: nao
apenas viabiliza o controle, mas integra a propria validade, inteligibilidade e legitimidade da atuacao
administrativa. A decisao nao se torna vulneravel apenas quando contraria a lei em sentido estrito, mas
também quando carece de razdes publicas suficientes para justificar o modo como o poder foi exercido.

A comparagdo revela, assim, que o dever de motivacao ocupa posi¢ao central nos dois sistemas,
embora com fungdes institucionais parcialmente distintas. Nos Estados Unidos, ele aparece sobretudo
como condicao de supervisao adequada da agéncia, isto €, como instrumento que permite ao Judiciario
controlar coeréncia, aderéncia estatutaria ¢ auséncia de arbitrariedade sem substituir a decisdo
administrativa. No Brasil, além de desempenhar essa funcdo de controlabilidade, a motivagdo atua
como requisito constitutivo da juridicidade do ato, ligando legalidade formal, legalidade material e
tutela de direitos fundamentais. A diferenca ndo ¢ meramente semantica; ela expressa distintas
concepgdes sobre o lugar da Administragdo no Estado de Direito e sobre o grau de confianga
institucional que se deposita em sua capacidade de decidir adequadamente.

Também se torna claro que nenhum dos dois modelos estd imune a disfungdes. Em um extremo,
a deferéncia pode degenerar em subcontrole, permitindo que especializacdo técnica, linguagem
procedimental ou deferéncia estatutdria operem como cobertura para decisdes insuficientemente
justificadas. No outro, a ampliacdo da sindicabilidade judicial pode degenerar em substitui¢do indevida
da decisdo administrativa, deslocando para o juiz encargos institucionais para os quais 0 processo

judicial nem sempre oferece o melhor ambiente técnico ou funcional. O problema central, portanto,
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nao estd em adotar abstratamente mais ou menos deferéncia, mas em construir critérios estaveis para
controlar a Administracdo sem dissolver a sua funcio propria e, a0 mesmo tempo, sem tolerar zonas
opacas de poder discricionario.

A principal conclusao que decorre desse exame ¢ que o aperfeicoamento do controle
administrativo depende menos de categorias dicotomicas e mais da precisao com que se definem trés
fronteiras: o que cabe primariamente a Administragdo decidir, o que cabe ao Judiciario revisar e quais
razdes devem tornar essa fronteira publica, verificavel e juridicamente controldvel. Onde essas
fronteiras se mostram mal desenhadas, o sistema oscila entre imunidade administrativa ¢ administragao
judicializada. Onde sdo mais bem estruturadas, os procedimentos passam a funcionar ndo como
exigéncias ornamentais, mas como mecanismos efetivos de legitimacio e contengdo do poder. E nesse
ponto que a comparagdo entre Estados Unidos e Brasil revela sua maior utilidade teérica: ndo para
proclamar a superioridade abstrata de um modelo sobre o outro, mas para mostrar que a qualidade do
Estado administrativo depende da capacidade de transformar autoridade em decisdo justificada e

controle em revisdo institucionalmente adequada.
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