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O relatério final do Comité do Processo Ad-
ministrativo, do procurador geral, trata da insti-
tuicio de processos tendentes a eliminar o exerci-
Cio arbitrario dos poderes federais administrativos
€ a promover a confianca piblica na justica da
acao administrativa federal. O relatério se ocupa
mais de p‘erto com os poderes investidos atualmen-
te em cerca de cinquenta e uma reparticoes fe-
derais para determinar, quer por regra, quer por
deCiséo, direitos e obrigacoes privadas. Essas de-
terminacGes surgem na conduta das atividades ad-
Judicatérias ou relativas a elaboracao de regras das
Teparticoes. O relatério estuda separadamente
métodos formais e nao formais de adjudicagdo, a
Tevisdo judiciadria das adjudicacbes administrati-
Vas, as regras e os regulamentos administrativos e a
Tevisio judiciaria das regras e regulamentos admi-
Nistrativos.

O relatério se baseia na experiéncia e estudo
de uma comissdo de juizes, advogados militantes,
Professores de faculdades de direito, e autoridades
legais federais, e nos dados reais extraidos de um

Inquérito sobre as praticas e processos adminis-

trativos em vigor nos varios departamentos executi-
VOs e unidades auténomas federais. A investigagao
foi iniciada pelo Comité logo apés sua nomeagao
€m 1939. Resultaram cerca de vinte e sete monogra-
fias de reparticdes, preparadas sob a supervisao do
Professor Walter Gelhorn, da Faculdade de Direi-
to da Universidade da Columbia, diretor do staff
do Comité. Tambem foram utilizadas cinco mo-
Nografias contemporineas preparadas por Ashley
Sellers, da procuradoria do Departamento de Agri-
Cultura. Apés a publicacdo dessas monografias, o
Comité deu audiéncias ptblicas em junho e julho

do mesmo ano. O Comité ndo estava pesquisan-

Poude
gozar dos beneficios de uma discussao melindrosa
a respeito da lei Logan-Walter e sua recente men-

do um campo inteiramente inexplorado.

sagem de veto, do relatério do Comité do Presi-
dente de Direcao Administrativa, de 1937 e do
relatério ‘da Brookings Institution, de 1937, apre-
sentado ao Select Committee, de Investigacao das
Reparticoes Executivas Governamentais, do Se-
nado.

Sobre os pontos mais importantes e controver-
tidos, o Comité esta dividido, embora a maioria e
minoria sigam o mesmo caminho durante a maior
parte do tempo e s6 se separem perto do fim da
jornada. Os sete membros que constituem a maio-
ria apresentam suas idéias e recomendacdes e um
ante-projeto de legislacao (1). Trés membros
da minoria apresentam tambem em uma “adi-
cional” seus pontos de vista e recomendacdes. O
quarto membro da minoria tambem apresenta uma
exposicao “adicional”.

Para que a maquinaria governamental traba-
lhe com eficiéncia e rapidez, é necessario que os
Feliz-
mente, o grosso das determinacoes administrati-

chefes de reparticoes deleguem funcoes.

vas pode ser resolvido satisfatoriamente por meio
de processos nao formais e sem participacdo pes-
soal do chefe da unidade. Isto é quase invaria-
velmente certo quando se trata de fato dependente
de exame visual ou de testes puramente cientifi-
cos, executados por peritos. Tambem se aplica
a 95 % mais ou menos dos volumosos itens tais
como deficiéncias de imposto ou pedidos de re-
embolso, reivindicacoes de veteranos e de seguran-

(1) A legislacao proposta para levar a efeito as reco-
mendacées da maioria foi introduzida como: S. 675, 77.°
Congresso, 1.2 sessao.
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ca social, pedidos de aprovacao de rotulos de be-
bidas, licencas de negociantes e corretores de
seguros e de géneros alimenticios, indenizacdao de
estradas de ferro e de comodidades agricolas fun-
giveis e outros. Alem disso a delegacao de fun-
coes é aplicavel em todos os campos de adjudi-
cacao administrativa, mesmo ﬂaqueles que envol-
vem questOes econdémicas e sociais importantes e
controvertidas. Assim, a necessidade de aplicar
A sua
entretanto,, influe direta e benefica-

processos formais adjudicatorios é rara.
existéncia,
mente mesmo nas determinacdes adjudicatorias
menos formais. Que uma determinada acao ad-
ministrativa venha a ser exarada em documento
publico, forcada a resistir ao peso das provas con-
trarias, ao exame por interrogatério e, ainda, apoi-
ada por decisoes de juri, conclusdes legais e ar-
judicial —
sao requisitos que aperfeicoam a administracao

razoados sujeitando-se a escrutinio

processual. Torna-se pois assunto de grande im-

~portancia para toda a adjudicacdo administrati-

va que os processos formais adjudicatorios este-
jam ao alcance do individuo, sejam justos e efi-
cazes e que o juiz administrativo seja imparcial.
Infelizmente, existe grande controvérsia jno to-
cante a métodos apropriados. Na pratica admi-

nistrativa, surge do ato de encaixar as funcoes

legislativa, de acusacao, e judicial do chefe ou
de varios subordinados de uma s6 reparticdo.
Todo o Comité reconhece particularmente os re-
sultados indesejaveis provenientes da coexistén-
cia da funcio de investigacao e acusacdao com a
de audiéncia e decisao na mesma reparticao. A
solugdo de tal problema é a separacao de tais
funcoes e clausulas adequadas que assegurem a
independéncia, imparcialidade e competéncia do
“Juiz administrativa”. O Comité, no entanto,
se divide logo quando se trata da maneira de
alcancar esses objetivos. :

A maioria aconselha que na adjudicacao for-
mal administrativa os deveres de audiéncia das

‘provas, elaboracao da sentenca do fato, formu-

lacao das conclusoes da lei, e solucao do caso,

‘devem ser atribuidos aos comissarios de audién-

cia a serem designados pela Reparticao do Pro-

cesso Federal Administrativo, ‘de nomeacio da

reparticao administrativa competente. A Repar-
ticao de Processo Federal Administrativo teria o
direito da regeitar os nomeados aos quais faltas-

‘se treinamento, experiéncia, ou carater. Essa

reparticio (que o Comité recomenda seja or-

/

ganizada) (1) seria composta de um diretor de
nomeacdo do presidente e ratificacdo do Senado,
de um juiz associado da Corte de Apelacao do
Distrito de Columbia, designado pelo Primeirc
Ministro daquela Corte, e de um diretor da Re-
particio Administrativa das Cortes dos Estados
Unidos, que é nomeado pela Corte Suprema dos
Estados Unidos. Os comissarios de audiéncia re-
ceberiam um salario de $7.000 por ano, que se-
riam pagos pela reparticao administrativa a que
servem e seriam nomeados por um periodo de
Os comissarios de. audiéncia forma-
riam uma parte da organizacdo de cada agéncia
mas constituiriam uma unidade separada dentro
dela. Nao teriam outras fungoes. ~Contrariamen-
te a pratica da maioria das reparti¢coes, a resolu-
cao de um comissario de audiéncia seria final e
obrigatoéria, a menos que fossem feitas apelacoes
por erros ao chefe da reparticado. No caso de
uma revisao geral de sentencas, as conclusoes e

sete anos.

« decisao do comissario de audiéncia constituiriam

parte do documiento a ser apresentado a Corte.

Os membros da minoria- sdo0 de opiniao que
uma completa independéncia é essencial ao per-
feito exercicio da funcao de adjudicagdo, e que
investigadores e promotores, de um lado, e co-
missarios de audiéncia e de sentenca de outro
lado, deveriam- ser portanto segregados em uma
unidade completamente independente. Separagdo
“interna” dentro de uma reparticdo nao bastaria.
Os comissarios de audiéncia e de sentenca nao
podem ser inteiramente independentes enquanto
suas nomeacoes, designacoes, folha de servicos e
reputacoes, estao sujeitas ao controle de uma au-
toridade tambem envolvida em investigagcdo e
acusacao. Mas quando chegam a uma proposta
especificamente legislativa os senhores Mc-Far-
land, Stason e Vanderbilt (temporariamente de

(1) Em adic@o as importantes funcoes de nomeacao e

- remocao dos comissarios de audiéncia, a Reparticao de Pro-

cesso Administrativo seria uma reparticao permanente para
investigar, avaliar e recomendar aperfeicoamento nas prati-
cas administrativas. Entre os assuntos recomendados ao es-
tudo da Reparticao, estariam a unificacdo do processo rela-
tivamente a admissaop e controle da pratica diante das re-
particoes” governamentais, as praticas de emissao das inti-
macoes, as formalidades de destituigoes, a organizacao de
sumarios e alegacoes, utilidade da resposta a uma legacao,
custo das transcricbes de relatérios e requisitos desnecessa-
rios para relatérios e documentos dos cidaddos individuais
e porporagﬁes. O diretor da Reparticdo ocuparia um car-
go, relativamente as reparticoes administrativas federais,
parecido com o que o diretor da Reparticio Administra-
tiva das Cortes dos Estados Unidos ocupa relativamente
ao judiciario federal.

—
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acordo com o Ministro Groner) aceitam o plano
do comissirio de audiéncia, da maioria, com al-
gumas pequenas modificacoes, tais como padroes

adicionais de nomeacao, periodo de doze anos,’

nova nomeacao sem mediacao da Reparticao Ad-
Ministrativa em questao, e maiores
quando a remocao. A finalidade de completa
independéncia das autoridades de audiéncia deve
esperar o fim de um periodo de experiéncia em
cada unidade e ser entdo tratado pelo Congresso
‘de ponto a ponto. Alguem pode perguntar se
este periodo probatério ja ndo expirou ha muito,
»No caso de varias reparticoes.

restricoes

O Ministro Groner sugere tambem que as

autoridades administrativas, encarregadas de cum-

prir o estatuto regulatério, deveriam ser separa-
das e distintas das autoridades ou tribunal encar-
regado de julgar aleg'adas violacoes. Para cum-
prir este objetivo, o ministro recomenda que quan-
do esta separacdo das funcoes de acusacao e julga-
mento nos processos administrativos seja impra-
ticavel ou ineficaz, a decisdo da autoridade admi-
nistrativa ou Tribunal, incluindo sentencas, fique
Sujeita & revisdo por parte de uma Junta autono-
ma nos moldes da Junta de Apelacao de Impos-
tos. Se, no entanto, o plano de comissario de
‘audiéncia fosse adotado, esses comissarios seriam
nomeados pela Reparticio de Processo Federal
Administrativo, com inteira .responsabilidade sua,
Pagos com suas verbas e se incumbiriam dos casos
dessa Reparticdo. Somente com tal independéncia,
conclue o Presidente Ministro, pode um cidadao
esperar obter uma determinacéo clara, justa e im-
parcial de seus direitos, quando acusado pelo Go-
verno, de violacdo de um estatuto regulamentar.

A maioria se opde a segregacao completa

por achar que seria de execucdo mais dificil e que

nao traria beneficios compensadores aos interesses
Privados. Eles alegam que, em conexao com exer-
cicio de funcées de investigacdo e acusacao, o che-
fe do departamento ndo precisa prejulgar as ques-

tées ou fazer mais do que examinar a suficiéncia

do material a ele apresentado por outros, como
base para instituicdo de processos. E mais, os de-
Veres de rotina podem ser delegados. Ha tam-
bem desvantagem na simples multiplicacdo de or-
ganizacGes governamentais. Alem disso, comple-
ta separacdo resultaria em perda de consisténcia
da agdo como um todo, criaria perigo de atrito e
~diminuicdo de responsabilidade e removeria a be-
néfica influéncia de restricio que o exercicio da

funcao de aplicar sentenca, tem ao limitar as fun-
coes de uma reparticdo como um todo. O argu-
mento final é que a parcialidade na decisao dos
casos é em grande parte o produto de muitos fato-
res de inteligéncia e experiéncia e é mais profun-
damente arraigado do que qualquer outro assun-
to da maquinaria administrativa. A separacgao
completa nao curaria necessariamente a parciali-
dade, a Comissao Interestadual de Comércio é ci-
tada como uma demonstracao de que a imparcia-

lidade pode ser alcancada sem preparagao.

Seja qual for o mecanismo que o Congresso
venha finalmente a determinar, o relatério subs-
tancia a conclusdo que entre os requisitos ‘de uma
justa adjudicacao administrativa estao os seguintes:
que o juiz administrativo nao tera participacao no
processo de investigacao ou preparacao ou acusa-
¢ao do caso; que ele deve ser imparcial e de
preferéncia um advogado competente e experi-
mentado. Deve ser independente e nao estar em
contacto intimo com aqueles que cumprem o es-
tatuto e deve estar fora do alcance das pequeninas
represalias internas da reparticao; que suas sen-
tencas e decisoes devem ser baseadas em provas
de documentos formais, em audiéncia publica, e
sujeitas a razoavel instancia a testemunha, exceto
que nota oficial pode ser tomada de todo o fato
geralmente reconhecido como técnico ou cienti-
fico, sujeito a uma oportunidade para refutar; e
que ele se limite ao documento, o domine pessoal-
mente e nao tenha conferéncias secretas com pro-
motores, investigadores e especialistas governa-
mentais. :

Que espécie de assuntos seriam submetidos
pelo Comité a norma reguladora da adjudicacao
administrativa formal? Eis o que estd longe de
ser claro. A limitacdo basica é que a norma pro-
cessual deve-se aplicar apenas “aos assuntos que a-
lei determina, segundo a oportunidade paré a au-
diéncia e a base da documentacao feita no curso
de tal audiéncia”. Se “lei” significa aqui lei esta- .
tutaria isso erroneamente pressupoe que o Con-
gresso tem uma politica estabelecida relativamente
a provisao de audiéncias legais. Com efeito, a efi-
cacia da adjudicacao administrativa formal depen-
deria da previdéncia ou falta dela dos comités do
Congresso em estabelecer as medidas regulamen-
tares particulares. Alem disso, poucos estatutos
estabelecem definitivamente hoje que as determi-
nacoes administrativas inferiores devem ser feitas
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somente a base de uma documentacdo feita em
uma audiéncia administrativa.

Ainda sao feitas algumas excecoes especifi-
cas. A maioria enumera assuntos relativos a leis
de patentes ou marcas registadas, conduta de es-
tabelecimentos militares e navais, administracao
de pessoal e prccessos que sigam a lei federal, ain-
da que perante autoridade estadual (1). Ainda
mais vaga é a exclusdo dos processos nos quais
uma audiéncia é levada a efeito “para conhecimen-
to da prova” ou na qual esta envolvida a elabo-
racao de uma regra, regulamento, ou ordem para
o governo futuro ou controle das pessoas que a
lei exige sejam partes do processo. Entre outros
assuntos, essa Ultima restricao excluiria aparente-
mente, na auséncia: de uma clausula especifica
regulamentar contraria, Clan Ket Ciences e ordens,
a locacao de quotas, taxa geral, vencimentos, or-
dem de precos, vantagens e pagamentos semelhan-
tes e regras gerais e todos cs regulamentos que
Todos esses caem forco-
samente sobre o individuo e envolvem semelhan-
ca de determinacoes arbitrarias ou discriminato-
rias pelo menos iguais aquelas dos itens incluidos.
Alem disso, essas formulas de agao s@o provavel-
mente mais importantes hoje, tanto quantitativa

como praticamente, do que as ordens relativas a

violacoes passadas. Aparentemente, um conceito
técnico “de partes” na mente do Comité o fato de
que nessas situacoes excluidas, controvérsias reais

‘e importantes existem' entre as partes definiveis,

ou entre elas e o governo. Mesmo as regras das
certes reconhecem a necessidade de acdes de clas-
se e representativas em situacoes semelhantes. A
maior fraqueza do relatério é que ele diferencia
o tratamento dos processos para os varios tipos de

acdo administrativa mais segundo linhas de for-"

malidades “classicas” do que relativamente a for-
ca legal, real e efeito da acdo sobre o individuo e
sua importancia para ele e o publico.

- No que diz respeito ao assunto abrangido é

(1) A minoria excetua funcoes relativas aos trabalhos
phblicos, assisténcia, empréstimos ou despesa, operacgoes
fiscais ou monetarios do Tesouro, processos de arbitra-
mento e mediacao, assuntos relativos a pessoal governamen-
tal, e conduta dos estabelecimentos militar e naval, fun-
coes diploméaticas ou negécios exteriores. A ldgica é 6bvia
na excegao tambem de determinacoes sujeitas a processo
de novo por um tribunal administrativo separado e inde-
pendente, ou em uma Corte. Entre tais processos se en-
contrariam ordens de reparaciao e aspectos de confisco de

ordens de avaliag@o ouvidos de novo pelas cortes, e assun-

tos de taxa ouvidos de novo pela Junta de . Apelacao de
Impostos o \

tambem a proposta pela qual qualquer reparticao
pode elaborar regulamentos declaratérios quando
se torna necessario terminar uma controvérsia ou
remover incertezas relativas a autoridade estatu-
taria ou regras. Isto é o equivalente administra-
tivo de uma corte declaratéria de julgamento.

Alem disso a legislacdo declaratéria seria subme-
tida a revisao judicial. A maioria deixa a conces-
sac da legislacao declaratéria a discrecdo da re-
particdo, mas a minoria considera tal legislagéd
mandataria na peticao de toda pessoa interessada’
com a clausula de que os direitos das pessoas que
nao sejam partes dos processos declaratérios nao
sejam afetados. Tal legislacao, principalmente
se a acdo na aplicacdo é por isso mandataria e nao
discricionaria, proveria meios de acesso para os
tribunais administrativos e as cortes que agora
nac existem em muitas situacoes que envolvem
declaracoes de direitos legais para o futuro mais
do que julgamentos em assunto de violacdo pas-
sada. Nenhum processo formalizado é especifi-
cado para legislacdo declaratéria. Entretanto,
tanto quanto as prcpostas cogitem de revisao ju-
diciaria da legislacdo declaratéria, podesse pressu-
mir que os processos que conduzem a essa legis-
lacdo poderiam ser suficientemente formalizados
para_tornar a documentatdao administrativa apro-
veitavel para revisdo de corte. A proposta para
a_legislacao mandataria declaratéria é extraordi-
nariamente importante e apresenta grandes possi-
bilidades. £

A revisdo judicidria da adjudicacdo adminis-
trativa é o segundo ponto em que o Comité se di-
vide. A necessidade de tal revisdo é reconhecida,’
pois se a ordem de um administrador pode ser
submetida a escrutinios judiciarios o Comité con-
clue que ele provavelmente se dara ao trabalho de
ver se a sua conduta resistira. aquele escrutinio.
Mas quando chega a uma p\roposta legislativa a
maioria néao faz recomendactes. Os membros da
maioria sugerem que o Congresso aplica ao assunto
uma legislacao especifica, sempre que o Congresso
esta mal satisfeito com a revisdo existente, conce-
dida pelas cortes a um tipo particular de determi-
nacdao administrativa.

De outro lado, a minoria é de opinido que o
Congresso, contrariamente a sua atitude atual de
indiferenca, deveria prescrever definitivamente o
escopo da revisao judiciaria e ndo consentir que
as cortes “se aventurassem nesse campo contro-
vertido, por sua prépria iniciativa e sem uma di-
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recio legal indispensavel”. Alem disso, o Con-
gresso especificaria o grau especial de revisao de-
sejada para cada questao. Quanto aos problemas
relativamente aos quais ele deseja um méaximo de
escrutinio judiciario, o Congresso o especificaria,
estabelecendo uma revisao de acordo com o peso
da evidéncia ou uma outra férmula apropriada.
Pelo menos dois objetivos seriam alcancados pela
proposta da minoria. As cortes se encorajariam
a perder a sua relutancia, na auséncia de uma au-
toritlade estatutaria explicita, a entrar em um
campo de discrecdo administrativa e considerar
a racionalidade da acao tomada. Haveria tambem
modificacdes na pratica que valida as sentencas ad-
Mministrativas quando fossem apoiadas por miga-
lhas de evidéncia comseguidas aqui e acola, da
documentacdo e ndo por evidéncia substancial de
uma documentacio como um todo, ou simplesmen-
te & base de uma presuncéo relativa a regularida-
de da acdo tomada.

O Ministro Presidente Groner sugere que e
toda parte onde completa separacdo da fungao de
acusacdo e julgamento da funcao de audiéncia e
decisdo exista, as sentencas do comissario de au-
diéncia ou do chefe de reparticdo seriam conclu-
dentes em uma revisao judiciaria permanente, como
€ hoje se fossem apoiadas por evidéncia substan-
cial, exceto quando um direito ou privilégio cons-
titucional estd em questio. Tambem onde uma
completa separacdo de funcdes ndo exista, o Mi-
nistro Presidente nfo alteraria o presente esco-
Po da revisao judicidria, mas interporia entre 2
unidade administrativa e a corte uma completa re-
Visdo de novo por um corpo independente como
1o caso de revisio das determinacdes do Comis-
sério da Renda Interna, pela Justica de Apela-
¢80 de Impostos.

O terceiro topico importante tratado pelo re-

latério, e a respeito do qual o Comité se encontra
novamente dividido, é o das funcoes de elabora-
€40 de regras. A maioria ndo faz nenhuma nova
Sugestdo substancial independente do fato da re-
gulamentacio ser de carater legislativo, isto é, le-
galmente obrigatério, ou de ser simplesmente in-
terpretativo e tambem independente ao fato, s,
Como se da geralmente com os regulamentos le-
gislativos, dos interesses adversarios estarem en-
Volvidos e os processos de carater adversario po-
derem ser rapidamente projetados. De outro lado,
0s senhores McFarland, Stason e Vanderbilt fa-
Zem certas recomendacoes definidas, em nome da

minoria. Entre estas estdo as seguintes: que a
unidade dirigira preliminarmente investigacoes se-
cretas adequadas a habilita-la a claborar ou pro-
por projetos ou regulamentos finais; que toda no-
ticia geral possivel de quaisquer regulamenta-
cbes propostas serdo publicadas expondo o esco-
po da regulamentacao proposta com minucias e
cenvidando o publico a fazer-se ouvir, e que toda
a regulamentacdo pode ser judiciariamente revis-
ta através de processo de julgamento declaratério
onde a regulamentacao cu a sua aplicacao amea-
cada interfere ou prejudica direitos constitucionais
ou estatutarios. Este Gltimo é extremamente im-
portante pois evita despesa, adiamento e riscos de
espera e que o Governo institua processos de vio-
lacao colateral antes que a validade rda regula-
mentacdo possa ser experimentada. A minorig
estipula que o processo adjudicatério formal sera
possivel, mas sua observancia nao sera requerida
da unidade administrafiva de elaboracao de leis. O
relatério faz recomendacoes menos drasticas no
campo da elaboracao de leis, talvez porque as re-
comendacdes substantivas legalmente obrigatérias,
contrastantes com as de carater interpretativo,
estdo em geral em desenvolvimento recente. Em
seus estatutos, o Congresso, com excecao de um
ou dois exemplos, nao ofereceu precedentes da
dar uma atenc@o pormenorizada aos aspectos pro-
cessuais de elaboracao de leis que ele deu as ou-
tras determinacoes administrativas.

O relatério da a impressao de que o Comité,
com excecdo do Ministro Presidente Groner, mi-
tigou um tanto as suas recomendacoes de estra
tégia e possibilidades legislativas. Talvez isso seja
sabio. HA o risco de prejudicar a eficiéncia ad-
ministrativa e a experimentacao pode proceder
lentamente. Alem disso, h4 uma oposicdo ad-
ministrativa que é sincera na sua conviccao de
que restricoes a determinacao de que aquilo que
o administrador “sabe, é direito”, sdo desnecessa-
rias e destrutivas.

O relatério é uma pesquisa e analise exce-
lentes e minuciosas dos problemas administrati-
vos federais mais importantes e controvertidos.
As sugestoes, tanto as da maioria quanto as da mi-

‘noria, se cuidadosamente seguidas, aperfeicoariam

grandemente a nossa administracao e muito sc
adiantariam para vencer o antagonismo que se de
senvolveu entre o publico e o Congresso relati-
vamente a acdo administrativa nos campos adju-
dicatérios e de elaboracao de leis.



