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O DEVIDO PROCESSO LEGAL NO PROCESSO
ADMINISTRATIVO SANCIONADOR
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Resumo

O artigo examina o principio do devido processo legal, como garantia que limita o poder
publico. Investiga sua for¢ga normativa e quando sua violagéo gera nulidade. Confere-se
especial atencdo ao processo administrativo sancionador, defende-se maior rigor, pelo
impacto aos direitos fundamentais. Parte-se da hipotese de que violagdes procedimentais,
habeis a mitigar as chances do administrado, comprometem a legitimidade decisoria.
Defende-se que a regra seja a nulidade e propde-se standard que, além de alinhado com
os Onus ja atribuidos a administragao publica, revela mecanismo para o desenvolvimento
institucional e autocontencdo. O artigo € desenvolvido por meio de abordagem qualitativa
e método analitico. Contribui para a seguranga juridica, racionalidade decisoéria e
legitimidade do processo administrativo no Estado Democratico de Direito.
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Abstract

This article examines the principle of due process of law as a guarantee that limits public
power. It investigates its normative force and when its violation generates nullity. Special
attention is given to the administrative sanctioning process, advocating greater rigor due to
its impact on fundamental rights. It starts with the hypothesis that procedural violations,
capable of mitigating the chances of the administered party, compromise the legitimacy of
the decision. It argues that the rule should be null and proposes a standard that, in addition
to being aligned with the burdens already attributed to public administration, reveals a
mechanism for institutional development and self-restraint. The article is developed through
a qualitative approach and analytical method. It contributes to legal certainty, decisional
rationality, and the legitimacy of the administrative process in the Democratic Rule of Law.

Keywords: Due Process of Law. Administrative process. Sanctioning administrative process.

Introducao

O principio do devido processo legal, consagrado no texto constitucional brasileiro,
projeta-se como uma das mais relevantes garantias fundamentais no Estado Democratico
de Direito, ndo se restringindo ao ambito jurisdicional, mas irradiando seus efeitos também

sobre a atuacdo administrativa. No contexto do processo administrativo, o devido processo
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legal assume papel central na conformagéo da atividade estatal, funcionando como limite
ao exercicio do poder publico e como instrumento de protecao dos direitos fundamentais
dos administrados.

O presente artigo tem por objetivo investigar a amplitude do principio do devido
processo legal no ambito do processo administrativo, buscando delimitar os niveis de sua
forga normativa e as repercussdées juridicas decorrentes de sua inobservancia, a luz das
garantias constitucionais ofendidas e dos direitos debatidos nos respectivos procedimentos.
Pretende-se, especificamente, analisar se os vicios procedimentais decorrentes da violagao
ao devido processo legal devem ser considerados sanaveis ou insanaveis, conforme a
natureza da regra infringida e os impactos concretos sobre a esfera juridica do
administrado.

Além de uma abordagem geral do principio no processo administrativo, a
investigacdo dedica especial atengcdo aos processos administrativos sancionatorios,
examinando-se a hipotese de que, nesse ambito, a observancia do devido processo legal
deve ser submetida a um grau de rigidez mais elevado, em razdo da similitude estrutural e
funcional desses procedimentos com o processo penal, bem como da intensidade das
restricoes impostas aos direitos fundamentais dos administrados.

O processo administrativo sancionador implica necessario atingimento ao direito
fundamental a propriedade e/ou a liberdade. A partir de tal pressuposto, consequentemente,
deve observar rigorosamente o devido processo legal.

Parte-se da hipdétese central de que a inobservancia de quaisquer regras
procedimentais cuja violagao implique, de modo légico, a redugao da probabilidade de que
o administrado deixe de ser punido deve ensejar a decretagdo de nulidade do
procedimento. Nessa perspectiva, nao se trata de afirmar a nulidade automatica de toda e
qualquer irregularidade formal, mas de reconhecer que determinadas violagbes
procedimentais comprometem estruturalmente a legitimidade da decisao administrativa, por
afetarem o equilibrio do contraditério, a ampla defesa e a impessoalidade decisoria,
devendo, portanto, em regra, levar a nulidade, parcial ou integral, do processo.

A relevancia do tema justifica-se, sobretudo, pela amplitude e diversidade das
matérias submetidas cotidianamente a processos administrativos, que envolvem intensas
relagdes publico-privadas e nas quais se discutem nao apenas interesses patrimoniais, mas
também outros direitos fundamentais e, por vezes, direitos sociais. No ambito desses

procedimentos, os administrados podem tanto deixar de ter direitos fundamentais
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satisfeitos quanto sofrer restrigbes severas a sua esfera juridica, inclusive por meio da
aplicacao de sangdes de variadas magnitudes.

Diante desse cenario, mostra-se imprescindivel que os processos administrativos
sejam conduzidos com estrita observancia ao devido processo legal, ndo apenas como
exigéncia constitucional, mas como condicdo para a legitimidade das decisbes
administrativas e para a redug¢ao do elevado volume de judicializagdo decorrente de falhas
procedimentais. Nesse sentido, a fixagdo de parédmetros mais objetivos quanto as
consequéncias juridicas da inobservancia das normas procedimentais revela-se medida
necessaria para conferir maior seguranca juridica e previsibilidade, tanto aos administrados
quanto as proprias autoridades administrativas.

Ocorre que persiste, especialmente na jurisprudéncia, entendimento no sentido de
que a analise de inobservancia ao devido processo legal e suas respectivas consequéncias
devem ser realizadas no caso concreto. E, além disso, € tranquila a posicdo no sentido de
que a nulidade somente deve ser decretada quando a contrariedade a aludida garantia
implicar efetivo prejuizo a parte, cabendo a esta demonstra-lo.

Embora o ideal normativo e institucional consista na plena observancia da
integralidade das regras procedimentais, com a consequente nulidade de qualquer
violagao, impde-se reconhecer, de forma realista, que o atual estagio de desenvolvimento
institucional da Administracdo Publica — especialmente no exercicio de fungdes de
natureza quase jurisdicional — ainda nao permite a concretizacédo imediata desse ideal. Tal
realidade, inclusive, restou positivada por meio da introdu¢do do artigo 20, na Lei de
Introdugdo as normas do Direito Brasileiro. Assim, no caminho de sua progressiva
realizacao, torna-se relevante a constru¢ao de standard, capaz de conferir maior segurancga
juridica (previsibilidade) as partes, reduzindo, inclusive, a dificuldade do administrado
demonstrar o prejuizo sofrido, frente a opacidade comum a diversas contrariedades ao
devido processo legal cometidas pela Administracdo Publica. Mais do que isso, é
necessario perseguir mecanismo pelo qual a prépria administragdo publica busque o
aperfeicoamento institucional de forma constante, capazes, portanto, de impor
autovigilancia constante, estimulada por meio de mecanismos de coergao virtuosos, como,
por exemplo, a pressado gerada por meio de instrumento que imponha comprovagao de que
suas condutas nao prejudicaram o administrado.

Desse modo, defende-se seja conferido maior rigor a observancia ao devido

processo legal no ambito do processo administrativo sancionador, de forma sistemicamente
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objetiva, reduzindo-se a subjetividade da analise quanto ao prejuizo deflagrado pelos vicios
verificados, bem assim, reconhecendo-se a excessiva dificuldade de comprovacao do
prejuizo pelos administrados, no contexto de um déficit reconhecido de institucionalidade e
de observancia ao conjunto de matizes que orienta os processos administrativos. Assim, o
presente estudo pretende contribuir para o aprimoramento do processo administrativo
brasileiro, promovendo maior racionalidade deciséria, reforcando a protecdo dos direitos
fundamentais e fomentando uma atuacdo administrativa mais legitima, previsivel e

compativel com o Estado Democratico de Direito.

Metodologia

A pesquisa desenvolvida no presente artigo adota abordagem qualitativa, adequada
a analise de institutos juridicos de natureza normativa e principiologica, especialmente no
que se refere a investigacdo da amplitude, da forgca normativa e das consequéncias
juridicas decorrentes da inobservancia do principio do devido processo legal no ambito do
processo administrativo. Tal abordagem permite a compreensdo aprofundada dos
significados, fundamentos e implicagcbes dogmaticas do principio, bem como de sua
concretizacdo no plano normativo e decisério.

Quanto ao método, emprega-se o método analitico, por meio do qual se procede a
decomposi¢cédo do principio do devido processo legal em seus elementos constitutivos,
examinando-se, de forma sistematica, as regras e garantias procedimentais que o integram,
bem como suas distintas manifestacdes nos processos administrativos em geral e, de modo
particular, nos processos administrativos sancionatérios. Esse método possibilita a
avaliacao critica das hipoteses de violagao procedimental e de suas repercussdes sobre a
legitimidade das decisdes administrativas, especialmente no que concerne a distingdo entre
vicios sanaveis e insanaveis.

Quanto a técnica de pesquisa, foi realizada pesquisa bibliografica, com base em
fontes doutrinarias, normativas e jurisprudenciais. A investigagao doutrinaria abrange obras
classicas e contemporaneas do Direito Constitucional e do Direito Administrativo, com
especial atengdo aos estudos sobre processo administrativo, garantias fundamentais e
teoria das nulidades. No plano normativo, analisam-se dispositivos constitucionais e
legislacéo infraconstitucional. Por fim, a pesquisa jurisprudencial objetiva apresentar o
entendimento adotado pelo Supremo Tribunal Federal acerca dos aspectos pesquisados,

com o objetivo de verificar como o devido processo legal tem sido interpretado e aplicado,
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especialmente em processos administrativos sancionatérios.

A articulagdo desses elementos metodologicos visa conferir coeréncia, rigor e
consisténcia a investigagao, possibilitando a verificagdo da hipotese proposta e a
formulacéao de critérios mais objetivos para a identificacdo das violagdes ao devido processo
legal aptas a ensejar a nulidade de atos administrativos, contribuindo para o aprimoramento

da seguranga juridica e da legitimidade das decisdes administrativas.

Resultados e Discussao

Para os objetivos do presente estudo ndo ha necessidade de realizar digresséo
histérica com a finalidade de transmitir a evolugdo histéria do devido processo legal,
bastando abordar brevemente as suas acepcodes substancial e formal, conforme uma média
doutrinaria e jurisprudencial.

O principio do devido processo legal constitui uma das garantias fundamentais do
Estado Democratico de Direito, estando previsto no artigo 5°, inciso LIV, da Constituicdo
Federal, segundo o qual “ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido
processo legal”’. Trata-se de um principio estruturante do ordenamento juridico, que visa
limitar o exercicio do poder estatal e assegurar a protecao dos direitos fundamentais dos
individuos frente as atuacdes do Estado.

Em sua acepcgéo formal, ou procedimental, conforme pontua Edilson Vitorelli3, o
devido processo legal refere-se a observancia das regras e garantias preestabelecidas que
disciplinam o desenvolvimento do processo, proporcionando as partes apresentem seus
fundamentos e respostas nos autos.

Mas, mesmo sob a perspectiva procedimental, a doutrina elenca fungdes mais
garantistas ao principio em comento. Nessa toada, mencionando especialmente os
processos que possam deflagrar atingimento da liberdade e do patriménio, mas nao
apenas, Egon Bockmann Moreira* ensina que o devido processo legal € meio pelo qual se
viabiliza impedir lesdo a direitos fundamentais. A partir disso, pode-se afirmar,
consequentemente, que qualquer restricdo de direitos fundamentais ou imposi¢cao de

obrigacdes devem ser promovidas por meio de um procedimento previamente estabelecido

3 VITORELLIL, Edilson. O devido processo legal processual nos precedentes da Suprema Corte dos Estados Unidos: um
contributo para a histdria das garantias processuais. Revista da Faculdade de Direito da Universidade Federal de Minas
Geruais, Belo Horizonte, n. 72, p. 187-217, jan./jun. 2018. DOI: 10.12818/P.0304-2340.2018v72p187.

4 MOREIRA, Egon Bockmann. Processo Administrativo: Principios Constitucionais € a Lei n® 9.784/1999. 4.ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2010, p.73.
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em lei, respeitando-se garantias como o contraditério, a ampla defesa, o juiz natural, a
publicidade dos atos processuais e a motivagédo das decisdes judiciais. O enfoque, de toda
feita, recai sobre a regularidade do procedimento e a fidelidade as formas legalmente
previstas.

Ja a acepgao substancial do devido processo legal, conforme expde Fabio Medina
Osorio®, ultrapassa a mera observancia formal das regras processuais, alcangando o
conteudo das normas e dos atos estatais, de modo a vetar que estas contenham
arbitrariedades.

Sob esse prisma, o principio atua como parametro de controle da razoabilidade e da
proporcionalidade das leis, normas infralegais e das decisdes estatais, impedindo que o
Estado, ainda que por meio de procedimento formalmente valido, edite normas ou pratique
atos arbitrarios, abusivos ou desproporcionais.

O devido processo legal substancial permite, assim, que o Poder Judiciario examine
nao apenas se houve respeito as formas legais, mas também se o conteudo da atuagéo
estatal € compativel com os valores constitucionais. Essa dimenséao revela a fungao do
principio como instrumento de protecdo material dos direitos fundamentais, funcionando
como limite ao legislador e ao administrador publico.

Dessa forma, as acepgdes formal e substancial do devido processo legal ndo se
excluem, mas se complementam. Enquanto a dimensao formal assegura a corregao
procedimental e a participacdo das partes no processo, a dimensao substancial garante
que o exercicio do poder estatal seja justo, razoavel e proporcional. Ambas sao essenciais
para a efetiva tutela dos direitos fundamentais e para a consolidagéo de um sistema juridico

comprometido com a justica e a limitagao do arbitrio estatal.

Devido Processo Legal no Processo Administrativo
Importa fixar uma primeira premissa para o desenvolvimento do presente artigo.
Pouco importa se o desencadeamento organizado de atos administrativos, que leva a uma
decisao final, identifica procedimento ou processo.
Evidentemente, ao estabelecer expressamente no inciso LIV, do artigo 5°, da CRFB,
que “ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal’ e,

na sequéncia, no inciso LV, do mesmo artigo, que “aos litigantes, em processo judicial ou

5 OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. ed. 3. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p- 162.
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administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditorio e ampla defesa,
com 0s meios e recursos a ela inerentes”, o Constituinte pretendeu assegurar o devido
processo legal no ambito de processos administrativos, reitere-se, pouco importando se
eles possuem efetivamente a natureza de processo ou procedimento. "

Na dicotomia da classificagdo do conjunto de atos estatais organizados, a depender
da corrente, sdo atribuidas mais ou menos instrumentos concretizadores do devido
processo legal aos processos e aos procedimentos, conforme a necessidade — proveniente
da Constituicdo - de que o administrado poga exercer o contraditorio e a ampla defesa.

Para ndo gerar delonga a respeito do debate sobre as a caracteristicas do que seria
processo e o que seria procedimento, vale firmar uma premissa dogmatica, mas bastante
consensual, a fim de permitir o desenvolvimento teérico aqui proposto.

Sera utilizada a expressao processo administrativo, englobando tanto aquele
conjunto de atos que compreenda a participagdo do administrado, como aquele que nao
exija a participagdo do administrado necessariamente.

Ambos, segundo consenso doutrinario e conforme propde-se, deverdo observar o
devido procedimental, porém, com amplitudes diversas de mecanismos. Nos primeiros,
além de ser exigida a observancia das fases e requisitos previstos na legislagdo, devem
ser observadas principalmente as oportunidades de intervencao dos administrados,
concebidas como real possibilidade de influir na formagao do juizo de valor das autoridades
julgadoras. Ja nos demais, que nao exigem a participacdo do administrado, apesar de
serem impulsionados tdo somente pela Administragdo Publica, devem ser observadas
fielmente as etapas e requisitos previstos na legislacéo.

Portanto, como dito, o devido processo legal alcanga, inequivocamente, o0 processo
administrativo, emanando, no entanto, niveis distintos de rigidez, conforme os direitos
envolvidos no debate e a participacao, ou ndo, do administrado.

Inexiste divergéncia quanto a aplicagcdo do devido processo legal no ambito de
processos administrativos, mesmo porque, tal principio, em sua origem substancial,
objetivou exatamente impedir o Estado de agir com arbitrio na elaboragao das proprias leis
e regulamentos. Ocorre que a Administragao Publica sempre atua por meio de conjunto de
atos praticados pelas autoridades administrativas, ou seja, por meio de processo
administrativo. Por conseguinte, sob a perspectiva procedimental, o devido processo legal,
igualmente, objetiva impedir o arbitrio, ndo exatamente da legisla¢ao e da requlamentacéo,
mas das autoridade, exigindo, conjuntamente com o principio da legalidade, que sejam
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observadas as normas legais, que n&o sejam praticados atos sem previsdo normativa, bem
assim, seja observada a ordem cronologica estabelecida e que o Estado considere
verdadeiramente as intervencdes do particular, proporcionando a possibilidade de que
influam no deslinde do processo. .

A partir de tal ideario, que decorre de um determinado estagio democratico da
sociedade, sequer seria necessaria a previsao expressa no inciso LIV, do art. 5°, da CRFB,
visto que tal exigéncia decorre do Principio da Legalidade e, por conseguinte, do Estado de
Direito, bem assim, do Principio Democratico, ou seja, é proprio do Estado Democratico de
Direito.

Isso significa que o devido processo legal reflete valor imanente ao Estado
Democratico de Direito, de modo que ele ndo precisa estar previsto expressamente na
Carta Politica, por ser indissociavel do regime politico e da forma de exercicio do poder
estabelecidos constitucionalmente.

Contemporaneamente, com a maximizagao da concepg¢ao de democracia, de modo
que esta pressuponha mais do que a mera possibilidade de participar da escolha dos
representantes legislativos (e, com as devidas variagdes em cada sistema, também de
parte dos gestores, ainda que indiretamente), ha de se exigir legitimidade em relacéo a
atuacao estatal nos mais variados niveis de poder e no ambito de todos os Poderes. Por
conseguinte, o processo administrativo, desenvolvido com observancia ao devido processo
legal, identifica fundamental instrumento para conferir legitimidade® as decisdes
administrativas.

Entendemos, que, além de tais perspectivas, deve ser exigido nivel de rigidez
qualificado em quaisquer processos administrativos no ambito dos quais possam ser
negados direitos, impostas obrigagdes ou sangdes, visto que a autoridade julgadora em via
administrativa é parte integrante do proprio 6rgao que podera rejeitar a satisfagdo do direito
ou que tem interesse na manutenc¢ao da obrigacdo ou sancgio. Adrede, considerando que
os seres humanos possuem enviesamento inevitavel e que, por ser parte de determinada
instituicdo, sdo expostos a nivel cotidiano de influéncia de outros sujeitos pertencentes a
respectiva organizagdo, necessario reconhecer que a imparcialidade acaba sendo
comprometida, de modo que ela deve ser compensada por meio de mecanismos que

forcem o maximo possivel a horizontalizagéo das relagdes publico-privadas.

8 LUHMANN, Niklas. Legitimation durch Verfahren. Frankfurt am Main: Suhrkamp, 1983, P, 232.
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Por isso, as regras procedimentais, especialmente aquelas voltadas a conferir maior
equilibrio’, a partir do reconhecimento tacito do “desequilibrio” inerente a formagao do juizo
de valor no ambito de processo administrativo, devem ser atendidas rigorosamente.

12
Contrariedade Ao Devido Processo Legal Procedimental E Nulidade

Na jurisprudéncia do STF, constata-se que o principio do devido processo legal é
concebido majoritariamente como uma garantia e ndo como um direito. Dessa forma, ele
seria uma garantia quanto ao adequado procedimento por meio qual se debate um direito
subjetivo.?

Os direitos fundamentais geram pretensédo dos sujeitos de direito a sua satisfagéo
ou preservacgao, vale dizer, ao direito em si. Ja as garantias fundamentais possuem feigao
eminentemente instrumental, ou seja, sao instrumentos para alcangar a satisfagdo ou a
preservagao de direitos, ndo havendo logicamente a pretensdo de satisfagcdo ou
preservagao da propria garantia, pois, em si mesma, ela ndo emana valoragdo sobre os
bens juridicos a serem protegidos.

Essa consideragao, marca relevante critério de aplicabilidade do principio e os
efeitos que gera em relagdo a ofensa alegada.

Verifica-se que, como garantia, o principio adquire feigdo instrumental, no sentido de
servir como mecanismo para garantir a satisfacéo ou a preservagao de um direito, ou, mais
objetivamente, permitir que o sujeito de direito exerga o devido processo legal, no objetivo
de alcangar a satisfagdo ou a preservagao do direito subjetivo (material ou imaterial).

Nesse contexto, para considerar ofendido o devido processo legal, de modo a gerar
nulidade, exige-se que, no ambito do respectivo processo, a contrariedade procedimental
implique prejuizo relacionado & satisfacdo ou & preservacdo de um direito subjetivo. E dizer
que o objeto do processo diga respeito a um direito subjetivo, que pode ser atingido direta
ou indiretamente (os efeitos do processo nao sejam dirigidos ao direito, mas os efeitos do
processo impliquem a nao satisfagado ou a interrupgédo do gozo do direito).

A partir de tal perspectiva, o STF entende que a contrariedade ao devido processo

7 Como, por exemplo, a exigéncia de julgamento colegiado j4 em primeira instdncia em alguns 6rgdos, a exigéncia de
composicao paritaria em Conselhos de Contribuintes, a exigéncia de que a manutencao de sang¢des seja promovida por
decisdo undnime em alguns Orgdos, entre outras que objetivam conferir maior diversidade de entendimentos dos
julgadores ou gerar maior “dificuldade” para que a administragdo publica imponha determinados atos, exigindo uma
atuagdo e/ou posicionamento qualificado.

8 STF, Tribunal Pleno. MS 24.785/DF, relator para o acérdio o Min. Joaquim Barbosa, j. em 08.09.2004, DJU de
03.02.2006.
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legal somente implica nulidade quando demonstrado prejuizo efetivo®, compreendido como
aquele que atinge o direito objeto em discuss&o. Se o direito em discussao envolver direito
patrimonial ou a liberdade, o prejuizo ao devido processo legal ha de ser demonstrado pela
prépria mitigagao aos seus corolarios, vale dizer, ao contraditério, a ampla defesa, ao juiz 5
natural, entre outros.

Essa acepcgdo esta relacionada fundamentalmente a inobservéncia do devido
processo legal em sua perspectiva formal. Nesse sentido, vale questionar em quais
circunstancias verifica-se efetivo prejuizo frente a inobservancia se regras procedimentais
forem contrariadas.

Ocorre que ndo ha uma resposta unissona para tal questionamento. Por mais que
existam determinadas contrariedades que s&o relacionadas pela jurisprudéncia e pela
doutrina como circunstancias causadoras de nulidade em regra, sao poucas aquelas que,
a depender do caso concreto, ndo podem ser superadas.

Sobre tal debate, Alexandre Mariotti propdée uma posicdo parcialmente distinta
daquela verificada no ambito do Supremo Tribunal Federal, sustentando que o devido
processo legal admite também estrutura de regra e, nessa perspectiva, deflagraria,
portanto, a nulidade quando quaisquer procedimentos deixem de ser observados, nas

palavras do autor, a verificagéo se:

(...) determinado processo € devido pode exigir uma complexa avaliacdo da
correlagao entre o estado de coisas a ser promovido e os efeitos decorrentes da
conduta havida como necessaria a sua promog¢do, mas definir, nas mesmas
circunstancias, se um determinado processo € legal exige apenas a constatacdo de
seu amparo — ou ndo — em lei. Em n&o existindo este, nada mais é necessario para
concluir pela ilegitimidade do ato por inobservancia do devido processo legal (...)'°

Apesar de convergimos com tal posicionamento, ele ndo € absorvido pela
jurisprudéncia dominante, sendo necessario, portanto, abordar, a0 menos, algumas
hipéteses que, conforme a doutrina, seriam habeis a deflagrar nulidade.

Dessa forma, a doutrina, a partir da jurisprudéncia e do préprio desenvolvimento da

ciéncia do direito, elenca como vicios graves que, em regra, devem levar a nulidade. Por

® BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Primeira Turma). Recurso Ordinario em Mandado de Seguranga n. 31.622/DF.
Relator: Des. Marco Aurélio. Julgado em: 14.jun. 2021. DJe, 21 jun. 2021.

1" MARIOTTI, Alexandre. Principio do Devido Proceso Legal. 2008. Tese (Doutorado em Direito) — Programa de Pos-
Graduagdo em Direito, Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2008. Disponivel em:
https://lume.ufrgs.br/bitstream/handle/10183/13555/000651057.pdf. Acesso em: 9 fev. 2026.
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exemplo: i) auséncia ou vicio de citagdo'"; ii) auséncia ou deficiéncia de motivagéo'?; e iii)
cerceamento de defesa e direito a prova'®.

O problema é que, como dito, a analise do prejuizo, ao fim e ao cabo, persiste em
ser casuistica, mesmo quando verificadas determinadas inobservancias, em relagao as "
quais concebe-se haver deflagragao de nulidade, em regra.

Esse estado de coisas, implica insegurancga juridica que parece ndo ser compativel
com o desenvolvimento institucional e com o exercicio da liberdade, especialmente quando
verificamos a e jurisprudéncia dos tribunais patrios a respeito da inobservancia ao devido

processo legal e a nulidade dos atos administrativos.

Inobservancia Ao Devido Processo Legal Procedimental No Ambito Do Processo
Administrativo Sancionador E Nulidade

Para proposicao pretendida, importa analisar algumas das perspectivas que buscam
sustentar o afastamento da nulidade no ambito de processos administrativos ou a sua
convalidagdo, mesmo quando identificados vicios procedimentais graves.

No que diz respeito a verificagdo de prejuizo habil a provocar nulidade, existe
perspectiva segundo a qual, mesmo constatando-se a contrariedade ao devido processo
legal e, verificando-se o prejuizo, ainda assim, haveria de se aferir se a declaragdo de
nulidade do ato seria util, guando depreende-se que uma nova deliberagao nao alcancaria
resultado diverso daquele estabelecido no contexto de infringéncia ao procedimento. Nessa
linha, argumenta-se que a repeticdo do ato decisoério, em tais hipoteses, configuraria
formalismo excessivo, desprovido de utilidade pratica.

Tal perspectiva, contudo, exige extrema cautela. A afirmacdo de que o deslinde do
processo nao se alteraria suscita questionamentos fundamentais: como é possivel afirmar,
com segurancga, que o resultado seria idéntico? Em que circunstancias essa conclusao
poderia ser legitimamente sustentada sem comprometer o devido processo legal e outros

principios e relevo semelhante?

' MATOS, Rafael Alfredi de. Invalidade dos atos processuais no processo civil. 2015. Dissertagdo (Mestrado em Direito
Processual) — Faculdade de Direito, Universidade de Sido Paulo, Sdo Paulo, 2015. Disponivel em:
https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2137/tde-09122015-
145832/publico/Rafael Alfredi_de Matos_Versao_Integral.pdf. Acesso em: 9 fev. 2026.

2. FIGUEIREDO, Liucia Vale. (1997). Estado de Direito e devido processo legal. Revista De Direito
Administrativo, 209, 7-18. https://doi.org/10.12660/rda.v209.1997.47039

13 FRAGA, Vitor Galvao. Devido processo legal: histéria e conteudo. Revista Juridica da Secdo Judicidria de
Pernambuco, Recife, n. 11, p. 403-429, 2018. Disponivel em:
https://revista.jfpe.jus.br/index.php/RISJPE/article/view/201. Acesso em: 9 fev. 2026.
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Em tese, poderia admitir-se essa argumentagcdo em hipoteses muito restritas,
notadamente quando se esta diante de vicio meramente burocratico ou formal, cujo
saneamento conduziria a desconstituicdo do ato para novo julgamento pelas mesmas
autoridades, sem que disso decorresse qualquer ampliagcédo das possibilidades de influéncia .
do administrado sobre o convencimento dos julgadores. Ainda assim, para que tal raciocinio
se sustente, seria indispensavel demonstrar que o vicio ndo impactou — nem poderia
impactar — a formagédo do juizo de valor, sendo absolutamente improvavel qualquer
alteragao espontanea do entendimento anteriormente adotado.

Ocorre que tais hipoteses s&o, na pratica, excepcionalissimas. Via de regra, a
simples repeticdo do julgamento ja representa, por si s, nova oportunidade para que o
administrado influencie o convencimento da autoridade julgadora, sobretudo a partir da
expectativa legitima de que, no novo exame, os principios e normas que regem a atuagao
administrativa sejam observados de maneira mais rigorosa. A possibilidade de alteragao do
resultado, ainda que remota, ndo pode ser descartada aprioristicamente sem comprometer
a propria légica de que, para exercer o contraditorio e a ampla defesa de forma substancial
deve ser viabilizado a parte a possibilidade de influir na formagao do juizo de valor.

O principal problema da afirmacgao de que o resultado sera o mesmo reside no fato
de que, em muitos casos, tal pressuposicdo decorre do reconhecimento implicito, ou
explicito, de que outros principios e regras igualmente nao foram observados — e tampouco
0 seriam em novo julgamento. Parte-se, assim, de premissas pragmaticas quanto a praticas
administrativas muitas vezes nao explicitadas, mas amplamente reconhecidas no cotidiano,
como a inclinacdo dos julgadores administrativos em favor da posicdo considerada
“preferida” pelo respectivo 6rgao publico, a existéncia de pressodes politicas ou institucionais
para adog¢ao de determinado posicionamento, especialmente em matérias com impacto
financeiro; ou, ainda, o receio das autoridades em decidir favoravelmente ao administrado
diante da opacidade ou vacuo normativo, gerando risco de questionamentos quanto as
razdes que levaram a decidir nesses moldes.

Essas premissas implicitas quanto a praticas administrativas revelam, na realidade,
a mitigagdo — quando nao a violagao direta — de outros principios constitucionais da
administragao publica. Admitir que uma autoridade nao alterara seu juizo de valor por ja
estar inclinada a decidir em favor da administracdo implica reconhecer ofensa a
impessoalidade, a moralidade e a publicidade (compreendida em sua dimensido de

transparéncia). De igual modo, reconhecer a existéncia de pressdes hierarquicas ou
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politicas para que decisbes sejam proferidas em determinado sentido, ainda que em
detrimento de direitos legitimos do administrado, evidencia, uma vez mais, grave leséo a
moralidade administrativa, a impessoalidade e a transparéncia decisoria.

Nesse contexto, observa-se uma tendéncia preocupante de institucionalizagcdo da ”
insinceridade deciséria. Autoridades e partes passam a conhecer, ainda que de forma tacita,
as razoes reais pelas quais um processo sera decidido de determinada maneira, cientes de
que tais razdes nao guardam relagao direta com o direito debatido. A motivagao formal do
ato passa a cumprir fungdo meramente instrumental, destinada a atender a exigéncia
normativa constitucional da motivacdo, enquanto a causa real da decisdo permanece
silenciada, sem poder ser anunciada, por razbes que variam desde o receio de
responsabilizacdo até a preservacao de reputagdes institucionais ou a impossibilidade
pratica de comprovar as circunstancias subjacentes.

O reconhecimento implicito de que o resultado nao se alterara, portanto, funda-se,
no mais das vezes, na aceitacao tacita de um estado de coisas no qual multiplos principios
e regras ja se encontram relativizados ou violados. A partir dessa realidade subvertida,
constrdéi-se uma certeza pragmatica — cinica e nao juridica — de que a repeticdo do
julgamento seria inutil, legitimando-se, assim, ndo apenas a inobservancia do devido
processo legal — do préprio vicio debatido -, mas também a perpetuagao de outras posturas
contrarias a Constituicao e a legislacao praticadas, inclusive, de forma institucionalizada.

Essa légica raramente é explicitada de forma aberta ou articulada em termos
silogisticos na motivagdo das decisbes judiciais que apreciam vicios ocorridos em
processos administrativos ou por meio de outras formatos légicos que permitam inferir
objetivamente a complacéncia com a inobservancia de normas promovidas
institucionalmente. Na média, as razbes pragmaticas que sustentariam a invariabilidade do
resultado ndo sdo conectadas, de modo transparente, aos fatores heterodoxos que as
fundamentam. Quando tal conex&o logica se torna perceptivel, € comum que a autoridade
julgadora negue que esse tenha sido o sentido implicito pretendido pela motivagao
apresentada.

A normalizagéo dessas posturas nao é fortuita, mas resulta de um contexto histérico,
cultural e politico especifico. Ao longo da histéria constitucional recente, observa-se um
processo gradual de acomodagao dessas praticas, com poucos momentos efetivos de
contencdo. Embora existam manifestacdes explicitas dessa normalizacdo — por vezes

reveladas em atos falhos ou mesmo em discursos despudorados —, a analise empirica
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aprofundada dessas ocorréncias extrapola os limites do presente trabalho, inclusive em
razdo do elevado numero de processos administrativos submetidos a regimes de sigilo.

Do ponto de vista doutrinario e jurisprudencial, € recorrente a referéncia ao
precedente do Supremo Tribunal Federal no RE 25.787/DF'4, de relatoria do Ministro Gilmar .
Mendes, frequentemente apontado como marco em que o argumento da inutilidade da
declaracao de nulidade foi debatido no ambito da mais alta Corte. No caso, parte dos
Ministros defenderam que, inferindo-se a impossibilidade de resultado diverso numa nova
analise da administragao publica, seria caso de afastar a nulidade e, sendo o caso, decidir
sobre o direito objeto do processo administrativo, desde logo, no ambito do Poder Judiciario.
A posicao n&o prevaleceu no caso concreto, mas verifica-se que tal postura vem sendo
adotada por Tribunais inferiores. O contexto especifico da produgao do aludido precedente
nao sera aqui examinado, optando-se por aprofundar, neste momento, a reflexao tedrica
sobre o0s riscos inerentes a essa perspectiva, deixando a analise critica do precedente para
estudos futuros.

Ainda no plano doutrinario, merece mengao a posicdo do Professor e
Desembargador Ricardo Perlingeiro'®, que sustenta a inviabilidade pratica de observancia
rigorosa do devido processo legal no ambito da administragao publica, em razdo de fatores
pragmaticos, o que justificaria a adogdo de um grau de exigéncia inferior aquele aplicado
no processo judicial. Embora tal posicdo ndo conduza exatamente a mesma Iégica adotada
no referido precedente, ha nela um reconhecimento explicito de que ha inobservancia
generalizada de principios e regras no ambito de processos administrativos.Com a devida
vénia, a formulagdo do respeitavel Professor acaba admitindo a mitigagcdo do devido
processo legal sob o argumento de que sua aplicagao plena levaria a paralisia da atividade
administrativa, que, no estagio de evolugdo institucional atual, € incapaz de observar
amplamente, de forma quantitativa e qualitativamente, as regras dos respectivos ritos, bem
Como Os principios processuais aplicaveis.

Sem adentrar, neste momento, na analise critica dessa posi¢ao, importa destacar
que ela ndo pode ser admitida — ao menos nao de forma ampla — pelas mesmas razdes

que impedem a aceitacao irrestrita da tese da inutilidade da nulidade cunhada no aludido

14 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio n.° 25.787/DF. Relator: Min. Gilmar Mendes. Plendrio.
Julgado em: 08 nov. 2006. Publicado em: 14 set. 2007.

IS PERLINGEIRO, Ricardo. Releitura do devido processo legal na esfera administrativa. Revista Eletrénica de Direito
Processual, v.23,p. 1116-1135, 2022.
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precedente de Relatoria do Ministro Gilmar Mendes. Caso se admita alguma flexibilizag&o,

esta somente poderia ocorrer em hipdéteses absolutamente excepcionais, jamais com
fundamento na constatacdo de que um novo julgamento ndo produziria resultado distinto
porque outros principios e regras também n&o sao, nem seriam observados. Admitir tal "
raciocinio equivale a legitimar a reproducédo de um resultado viciado, precisamente por se
reconhecer a permanéncia de um estado de coisas incompativel com o devido processo

legal e, por assim dizer, com o Estado de Direito.

Nao se esta aqui sustentando que os atos administrativos devem sempre ser
anulados por quaisquer vicios, mesmo porque, a propria legislagdo passou a prever
expressamente o que ja decorria sistemicamente da Constituicdo e do ordenamento juridico
como um todo. De fato, ha a necessidade de verificar a utilidade da anulagéo dos atos e as
circunstancias que levaram aos vicios verificados, conforme estabelece o art. 20 do
Decreto-lei n® 4.657/142, com alteragao da Lei n® 13.655/18.

Mas, evidentemente, tratando-se de processo administrativo que atinge direitos
individuais de administrados especificos, especialmente aqueles que atingem o patrimonio
e a liberdade, ndo se pode admitir a convalidagéo dos atos praticados contrariamente ao
devido processo legal.

Mesmo porque, tratando-se especificamente de processo administrativo
sancionador, remotamente a sang¢ao aplicada individualmente revelara a concretizagao de
interesse publico que, numa ponderagdao com outros principios, justificaria o afastamento
da nulidade, com a manutencdo da lesdo a garantia do devido processo legal que, nesse
contexto, implica admitir a imposicdo de sancdo com repercussdo patrimonial ou a
liberdade, pois isso € o mesmo que admitir a flexibilizagao de direitos fundamentais por
meio de um ato constituido de forma ilegal e inconstitucional.

Ha, outrossim, uma segunda ordem de fundamentos que demonstra a inadequacao
de admitir-se a manutencado de atos administrativos constituidos por meio de processos
que n&o observam o devido processo legal, assim como outros principios e regras.

Ocorre que admite-se o déficit institucional quanto a observancia, pela administragao
publica, de regras e principios inerentes aos processos administrativos e, paralelamente,
no caso de afastamento da nulidade, adota-se solucdo que nao contribui com o
aperfeicoamento institucional e/ou até mesmo estimula a manutengéao do status quo.

Parece que, a partir do reconhecimento do déficit de igualdade e de imparcialidade

(impessoalidade) assinalado anteriormente, seria 0 caso de exigir maior rigor na
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observancia do devido processo legal no ambito do processo administrativo,
especialmente, no sancionador. Defende-se, por conseguinte, que seja, inclusive,
deflagrando um dever de demonstragcdo do n&o prejuizo pela administragao publica, ou
seja, haveria de se impor o 6nus de demonstrar o ndo prejuizo a administragao publica. "

Em outras palavras, a violagdo ao devido processo legal no processo administrativo
sancionador haveria de ensejar, em principio, presungado de prejuizo apta a deflagrar a
nulidade do ato, cabendo a Administragao Publica o 6nus de elidir tal presungao. Trata-se
de inversao coerente com a sistematica de distribuicdo de Onus ja estabelecida nesse
dominio, contribuindo para maior consisténcia interna do regime processual administrativo,
de modo que tal encargo fique alinhado com outros ja atribuidos a administracéo.
Compreenda-se.

No ambito do processo administrativo, especialmente no sancionatdrio, ja se impde
a Administracdo encargos mais gravosos do que aqueles atribuidos ao administrado.
Compete-lhe apurar e provar os fatos, ndo podendo se contentar com elementos
meramente indiciarios ou com investigacdes superficiais, pois o0 principio da verdade
material exige a adogao de diligéncias efetivas para o esclarecimento dos acontecimentos
relevantes. Incumbe-lhe, ainda, motivar adequadamente seus atos, estruturando-os de
modo a reunir todos os elementos de existéncia e requisitos de validade, com descricdo
precisa dos fatos e indicagao clara da base normativa aplicavel, de forma a permitir ao
administrado — e, eventualmente, ao Poder Judiciario — reconstruir a l6gica de subsungao
adotada pela autoridade administrativa e verificar a corregcdo juridica da conclusao
alcancada.

Por conseguinte, assim como esse processo € orientado pelo principio da verdade
material — que desloca para a Administragao Publica o énus de apurar e comprovar os
fatos relevantes —, deve-se conceber, por razées analogas, que também incumbe a
Administragcdo demonstrar que eventual inobservancia de garantias processuais nao
acarretou prejuizo ao administrado.

A Administracdo Publica também esta sujeita ao dever permanente de controle de
legalidade de seus proprios atos, exercendo autotutela para anular aqueles praticados em
desconformidade com o ordenamento juridico. O que, por via légica, ja imporia o dever de
motivar as razdes pelas quais ndo promovera a anulagdo do processo, diante da
constatagcao de inobservancia ao devido processo legal. Lembrando que, na perspectiva do
principio da legalidade, quando a administracdo publica deixa de observar uma regra
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processual, resta deflagra ilegalidade, ou seja, o atuar em moldes contrarios aos moldes
como o ato administrativo deve ser promovido identifica conduta praticada contrariamente

a lei (as normas que regem o atuar da administracdo em cada caso), deflagrando,
logicamente, ato confra legem que, portanto, deveria ser objeto da autotutela da ”
administragdo publica. Ora, o principio da legalidade estrita impde que sua atuagao se
desenvolva exclusivamente nos limites autorizados pela lei, ndo lhe sendo dado exercer
fungdes de natureza jurisdicional, como afastar normas aplicaveis ao caso concreto com
fundamento em juizos de equidade, proporcionalidade, controle de constitucionalidade ou
outros critérios que autorizam, em hipoteses especificas, a atuagao do Poder Judiciario.

Nesse contexto, a inobservancia de regras processuais no processo administrativo
— sobretudo no sancionador — assume gravidade qualificada, pois constitui, em sua
origem, indicio de excesso de poder e de desvio de finalidade. Parte-se do pressuposto de
que a autoridade administrativa detém capacidade técnica e conhecimento normativo
suficientes para conduzir o procedimento em conformidade com as regras aplicaveis; a
presungao é de ciéncia, e nao de ignorancia, das normas processuais.

Desse modo, verificada a inobservancia de regra procedimental sem que haja
motivagao idénea que a justifique — especialmente quando inexistente demonstracao de
impossibilidade de cumprimento por forca maior —, deve-se presumir que a autoridade,
ciente da norma, deliberadamente deixou de observa-la. Nessa hipétese, configuram-se,
simultaneamente, desvio de finalidade, por atuacao orientada ao afastamento indevido da
regra processual, e excesso de poder, na medida em que a autoridade assume
competéncia que nao lhe pertence, substituindo-se indevidamente ao Poder Judiciario.

Sob essa perspectiva, a presuncao de prejuizo decorrente da violagdo ao devido
processo legal, com a correspondente atribuicdo a Administracdo do énus de demonstrar
sua inocuidade, ndo apenas reforga a protecdo das garantias do administrado, como
também harmoniza a distribuicao de énus processuais com os principios estruturantes que
regem a atuacao administrativa sancionadora. Tal standard, por outro lado, proporcionaria
a melhoria institucional, reduzido o numero de inobservancias ao devido processo legal. Tal
qual um policial tende a conduzir suas condutas em moldes conforme a legislagéo e aos
protocolos de abordagem quando equipado com camera corporal, pois sabe que precisara
defender suas condutas aparentemente incompativeis com a legislagao e com protocolos
de abordagem, as autoridades administrativas, competentes pelo impulsionamento de

processos administrativos sancionadores, em moldes semelhantes, tenderiam a empenhar
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maiores esforgos para evitar inobservancias aos devido processo legal, caso o 6nus de

demonstrar a inocorréncia de prejuizo aos administrados lhe fosse atribuida.

Consideragoes Finais

O presente estudo buscou delimitar a amplitude normativa do devido processo legal 2t
no ambito do processo administrativo, com especial atengdo aos procedimentos
sancionatorios, partindo da premissa de que tal garantia ndo se reduz a formalidade
instrumental, mas constitui elemento estruturante da legitimidade do exercicio do poder
estatal no Estado Democratico de Direito. A analise desenvolvida permitiu demonstrar que
o devido processo legal, em suas dimensdes formal e substancial, projeta-se sobre a
atuacado administrativa como limite juridico ao arbitrio e como condi¢cao de validade das
decisbes que afetam a esfera juridica dos administrados.

A investigacdo evidenciou que, embora a jurisprudéncia dominante condicione a
decretagao de nulidade a demonstracao de prejuizo concreto, tal modelo revela limitagdes
relevantes quando aplicado aos processos administrativos sancionadores. Nesses
procedimentos, a assimetria estrutural entre Administracdo e administrado, a intensidade
das restricdes impostas a direitos fundamentais e o déficit institucional ainda existente na
observancia das garantias procedimentais justificam a adocédo de standard mais rigoroso
de controle das violagdes ao devido processo legal.

Defendeu-se, nesse contexto, que determinadas inobservancias procedimentais —
especialmente aquelas aptas a reduzir a probabilidade de influéncia efetiva do administrado
sobre a formacdo do convencimento da autoridade julgadora — comprometem
estruturalmente a legitimidade da decisdo administrativa, devendo ensejar, em regra, a
nulidade do ato ou do procedimento. Tal compreensao nao implica adesado a formalismo
excessivo, mas reconhecimento de que o equilibrio do contraditério, a efetividade da ampla
defesa e a impessoalidade decisoria constituem condicbes materiais de validade da sangao
administrativa.

A analise critica da tese da inutilidade da nulidade evidenciou que sua aceitacao
ampla tende a legitimar praticas administrativas incompativeis com o0s principios
constitucionais da legalidade, da impessoalidade e da moralidade, além de contribuir para
a manutencao de padrdes institucionais deficitarios. Ao admitir a manutengao de decisbes
formadas sob procedimento viciado, sob 0 argumento de que o resultado ndo se alteraria,

desloca-se o eixo de legitimidade do direito para a conveniéncia pragmatica, enfraquecendo
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o proprio sentido normativo do devido processo legal.

Diante desse quadro, propés-se a construg¢ao de standard orientado por presuncao
de prejuizo nas hipoteses de violagao ao devido processo legal no processo administrativo
sancionador, com a correspondente atribuicdo a Administracdo Publica do 6nus de -
demonstrar a inocuidade do vicio. Tal solugéo revela-se coerente com a légica do processo
administrativo, no qual ja recaem sobre a Administragdo deveres qualificados de apuragao
da verdade material, de motivagao e de controle de legalidade de seus proprios atos. A
atribuicdo do 6nus de comprovar a auséncia de prejuizo a administragao publica, além de
reforgar a protegdo dos direitos fundamentais dos administrados, possui potencial de
inducdo ao aprimoramento institucional, estimulando praticas decisorias mais
transparentes, racionais e conformes ao ordenamento juridico.

Conclui-se, portanto, que a efetividade do devido processo legal no ambito
administrativo — especialmente no sancionador — exige superagcdo de modelos
excessivamente casuisticos de aferigdo do prejuizo e a adogao de critérios mais objetivos
para a identificacdo das nulidades procedimentais. A consolidagdo de parametros
normativos mais exigentes nao apenas fortalece a protegdo das garantias fundamentais,
como também contribui para a racionalizagao da atuacdo administrativa, para a reducéo da
litigiosidade judicial e para o incremento da legitimidade das decisdes estatais.

Em Jdltima analise, a densificacdo do devido processo legal no processo
administrativo ndo constitui obstaculo a eficiéncia administrativa, mas condicdo para sua
realizagdo em bases compativeis com a Constituicdo. O aprimoramento do regime das
nulidades procedimentais, sob a perspectiva aqui defendida, representa passo relevante
para a consolidacdo de uma Administragdo Publica juridicamente responsavel,
institucionalmente confiavel e materialmente comprometida com os valores do Estado

Democratico de Direito.
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