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INTRODUCAO

O direito adminigrativo € uma ciéncia nova, que a partir do surgimento da Monarquia
Absoluta, em meados do Século XVII aos finais do Século X V11, se notabilizou pela centralizacdo do poder
real, que representava a lei suprema (L Etat ¢’ est moi) verificando-se total enfraquecimento da nobreza e
ascensdo da burguesia. O tema vigorante era “ The King can do no wrong”, onde imperava a idéia da
irresponsabilidade do Estado Absoluto, ndo sendo possivel imaginar quaquer tipo de questionamento judicid
contra a coroa.

Apb6s a “Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadéo’, o direito adminigtrativo
floresceu, ou sga, passou a conviver com o Estado de Direito (Rechtsstaat), deixando de ser atrelado a
preponderancia“ de la policia’ (Polizeistaat), onde a vontade do Rel (Estado) eraale.

Temsg, portanto, que o Estado de Direito Constituciona radiou seus efeitos para todas as
ciéncias juridicas, prevaecendo a preocupacdo com 0 género humano, submetendo-se o Estado aos
preceitos legais criados para assegurar a inviolabilidade das comunicagtes postais, telefbnicas e telegréficas,
néo se admitindo mais aintromisséo na vida privada e a quebra da discricéo.

No campo publico, a Administracdo se submete aos preceitos emanados pela lel, deixando
de possir poder discricionério que ndo seja embasado em comando legd .

1 O Juiz Portugués, Dr. Adério Pereira André, no seu “Vinculagio da Administracéo e Protegdo dos Administrados”, deixou firmemente
registrado que: “Nao existe, assim, poder discricionario onde a Lei ndo confira”. (Ob. Citada, Coimbra, 1989, pag. 106). Com o mesmo
brilho a nossa doutrina também incorporou regra como principio basico a ser seguido pela Administragdo Publica, cabendo trazer a
lume a sempre brilhante Maria Silvia Zanela Di Pietro: “Sob a influéncia do positivismo juridico, o principio da legaidade a que se
submete o administrador, passou a ser visto de forma adversa. Enquanto o Estado de Direito Liberal se reconhecia a administrago ampla
discricionariedade no espago livre deixado pela Le, significando que ela pode fazer tudo a que a Lei ndo proibe, no Estado de Direito
Social, avinculagdo a Lei passou a abranger toda atividade administrativa; o principio da legalidade ganhou um sentido novo, significando
gue o administrador s6 pode fazer o que a Lei permite’. (In “Discricionariedade Administrativa na Constituicao de 1988”, Atlas, 1991,
pag. 27).



Em razéo desta evolucéo, os servidores publicos civis e militares foram agraciados com os
comandos condtitucionas que obrigaram que 0 Executivo e o Legidativo editassem novas regras, capazes de
refletirem o0 “ epirito” das mudancas.

Edte intréito se faz necessario para demongtrar aos eméritos julgadores adminigtrativos, que
0S mesmos estéo atrelados aos principios da legalidade (Art. 37, da CF), ou sgja, 0s atos a serem praticados
tanto na fase de sindicancia, como em processo disciplinar, terdo que obedecer, em primeiro lugar, aos
dispositivos condtitucionais aplicaveis, para, apds, serem verificados na esfera federd os comandos da Lei
8.112/90, que revogou a Le 1.711/52. E importante se ater a este detalhe, pois 0 antigo Estatuto do
Funcion&io Publico (Lel 1.711/52) concebia a Sndicancia como meio suméio, com a sua tramitagdo se
caracterizando pelo manto do sigilo, como descrevia Jose Cretella Junior:

“Sindicancia € o melo sumario que se utiliza a Administracéo do Bras| para, sigilosa
ou publicamente, com indiciados ou n&o, proceder a apuracdo de ocorréncias
andmalas no sarvico pablico responsavel”?

Emigud digpasdo, Hely Lopes Meirdles assm conceituava a sndicancia:

“E 0 meio sumé&io de elucidacip de irregularidades no servico para subseqiiente
instauracdo de processo e punicéo do infrator.”®

Esses posicionamentos declinados, como dito, tomaram como ponto de gpoio 0 Estatuto
anterior (Le 1.711/52), que apesar de garantir ao servidor a ampla defesa (Art. 217), somente |he dava
chance de provar asuainocéncia, com o exercicio do due process of law, apds a sua citacdo (Art. 222), ou
sga, depois de concluida a sindicancia, fase até entdo suméria, € que o0 acusado teria vista do processo para
as aegaches de defesa’.

Ocorre, que apés a promulgacdo da atual Carta Constitucional, em 05 de outubro de 1988,
foi criada nova era no campo socid e publico, sendo necessario reformulacdo no texto infracongtituciond,
face as inlmeras modificagdes ocorridas na Congtituicéo apdidadade “cidadd’. Umadeasfoi avindadaLei
8.112/90, que em submissio & determinacio de um Regime Juridico Unico para o servidor publico federd,
humanizou mais o convivio com a Adminisracdo Plblica, garantindo sempre, em qualquer hipdtese, o
contraditorio e a ampla defesa (Art. 5°, LV, CF) para 0 acusado ou investigado em gerd, pondo fim a
“verdade sabidal.

2«Tratado de Direito Administrativo”, So Paulo, Ed. Forense, Val. VI, pag. 153.

3in“Direito Administrativo Brasileiro”, pag. 593

4 E Caio Técito, sempre atento a evolugo do direito pablico, em sucinto, porém erudito comentério, citando precedentes do STF, ressalta
como era unilateral a fase inicial do procedimento disciplinar: “A fase instrutoria se constituia de forma unilateral, sem procedimento
contraditério. O Supremo Tribunal Federal, en mais de um caso, declarou constitucional o procedimento estabelecido no sistema
estatutério que perdurou por mais de trés decénios. Em acordédo no Recurso Extraordinario n. 107.553, relator o Ministro Djaci Falcéo,
decisdo unénime, em de 2 de maio de 1986, ratificou o entendimento de que: “A defesa é assegurada ao indiciado ap6s ultimada a
instrucdo. E facultado, ento, a0 indiciado, o pedido de reinquisicio de testemunha, ouvida na fase de instrugo. Esta é a malhor exegesse
do art. 222 daLe”. (RDA: 196:101/103).



Neste contexto, apesar de ter uma tramitacdo rgpida (maximo 30 dias), prorrogaves, a
sindicancia deixou de ser suméria, sem a defesa do servidor acusado, pois o Art. 143 da Lei 8.112/90 exige
respeito a regra congtituciona do due process of law, com garantia do contraditério e de todos os meios de
provas admitidos em direito, que ndo sgam procrastinatérios.

Dessa forma, antes de deixar 0 mundo terreno, o insigne bauarte do Direito Adminigtrativo
naciona, Hely Lopes Meirelles, deixou consgnado na 142 Edicdo do seu “Direito Adminigtrativo Bragileiro”,
lancada em 1989, ou sgja, apds a nova CF, que agora “ a sindicancia tem sido desvirtuada e promovida
como_instrumento de punicdo de pequenas faltas de servidores, caso em que devera haver
oportunidade de defesa para validade da sancéo aplicada” (ob. citada, pag. 593).

E a Jurisprudéncia administrativa atenta a evolugdo conditucional, baixou o seguinte
entendimento:

“Mesmo nas pendidades de adverténcia e suspensio de até trinta dias,
impde-se a ingtauracéo de sindicancia par apuracdo da responsabilidade,
observando-se o principio daampla defesa.”

“A aplicacéo de pendidade de adverténcia ou suspensdo de até trinta dias
serd sempre precedida de apuracdo da infracdo mediante sindicancia,
assegurada ampla defesa do acusado.”®

Portanto, a aplicacdo de penalidade de adverténcia, que seria a forma mais branda de
punicdo administrativa, deverd ser sempre precedida de gpuracdo da infracdo mediante sindicancia,
assegurada ampla defesa do acusado. Esta hecess dade da defesa na sindicancia é plenamente justificada, ndo
SO pelo Inc. LV do Art. 5° da CF, mas também que dela pode resultar em “arquivamento do processo”,
“aplicacdo de pendidade de adverténcia ou suspensio de até 30 (trinta) dias’ e “ingtauracéo de processo
disciplinar” (Art. 145 daLe 8.112/90).

Assm, tanto na sindicancia, como no inquérito, deve-se garantir ao acusado ou investigado
sempre os meios de defesa e o contraditério, para possibilitar que a verdade sga a prevaente, pois no
campo adminigtrativo- processua ndo se admite mais o ordenamento de atos acusatérios, onde averdade jaé
sabida pela Comissio Julgadora, que sentencia com base em provas e e ementos construidos sem que fossem
refutados pelos servidores acusados. E exatamente para banir estas perseguicles, € que o condituinte
moderno ndo permite mais a utilizacdo de meios que impossibilitam o cerceamento de defesa do investigado.

A erada “verdade sabida’ no direito administrativo passou, e todo procedimento disciplinar
devera ser precedido da Sindicancia, com a garantia da defesa escrita e demai's provas admitidas em direito,
sob pena de nulidade insanavel. Esta é a grande inovacao do texto congtitucional, que se néo for observado e
cultuado gera nulidade absoluta.

® Parecer SAF n. 83/92 - DOU de 23.03.92.
6 Orientagio Normativa da SAF n. 97 - DOU de 02.05.91.



Por outro lado, a fim de se evitar outras nulidades no procedimento adminigtrativo, é
imperioso que e verifique a redacéo da Portaria inaugural, pois como peca processual interna, esta addtrita
ao principio da publicidade (Art. 37 da CF), devendo conter nome dos servidores investigados com a
exposicao dos fatos que congtituem as infragcdes disciplinares:

“E nula portaria que determina a instauracdo de processo adminigtrativo
contra funcionario publico se a mesma ndo contém a exposicéo do fato ou
fatos que congtituem infracBes disciplinares, com todas as circunstancias, a
semelhanca do que se faz na acdo pena com a denlincia, que é a peca bésica
da persecutio crimina.”’

ApGs edte relato inicid, para evitar que atos adminigtrativos “disciplinares’ inconditucionais
maculem a honra do servidor publico, com prgjuizo grave a sua boa imagem na repartico, mister se faz que
hga o respeito dos diretos e garantias congtitucionais dos administrados, sob pena de nulidade absoluta e

intrangponivel.
DA NOVA ORDEM LEGAL

Com toda a maedtria que lhe é peculiar, Sérgio Ferraz,® ao prefaciar o “Processo
Adminigtrativo e Suas Espécies’, com precisio cirlrgica, deixa expresso que:

“A temética do processo adminigtrativo, diés, ganhou notével projecéo, a
partir da redacdo dada pelo constituinte, em 1988, ao inciso LV do art. 5° da
nossa Le Magna Como se sabe, 0 audido preceito a0 processo
adminigrativo foram edendidas as garantias antes reservadas apenas ao
processo judicid Vemos no processo adminigtrativo, com plenas e amplas
garantias de intervencéo e atuacdo dos administrados, verdadeira pedra-de-
toque na histéria, mesmo, do EStado Brasileiro. Sem um processo
administrativo desse jaez, ndo ha Estado de Direito, inexiste Democracia. E
fécil explicar o fundamento de tais afirmagdes. a atuacéo da administracéo
publica, mais amplamente ou menos, se edratifica e se define no bojo de um
Processo Adminigtrativo. Antes de 1988, a Administracdo se consdera dona
do processo adminidtrativo, propiciando exclusivamente a seu bel-prazer, seu
manuseio, seu conhecimento e manifestacéo plena dos interessados.”

Resta saber se na fase de sindicancia o servidor pode ser considerado como acusado. Na
nossa opinido Sm, pois nessa fase seré decidido se havera punicéo branda ou se o procedimento disciplinar
s ingaurard. Ora, a partir do momento que tanto a pequena punicdo, como a instauracdo do inquérito

" RT 232/257
8 «“ Processo Administrativo e Suas Espécies’, 1997, Forense



adminigrativo, repercutem na vida funciona do servidor, com abalo a suamord, fica abolida afata de defesa
até mesmo em meio suméaio, como é na Sindicancia

Em todo processo e procedimento interno, por mais suméria que tenha que ser a apuracao,
esté presente a garantia de defesa, corol&io do dogma congtituciona do devido processo legal®, sempre com
0 intuito de evitar-se 0 cometimento de injusticas ou perseguicoes.

Até mesmo na avaiacdo de um estégio probatério, a administracdo publica, ao reprovar o
sarvidor, ndo confirmando a sua posse, terd que possibilitar ao avaliado a chance de defender-se e provar
que as notas que |Ihe foram atribuidas ndo correspondem com a prestacdo dos servicos efetivados. Dessa
forma, as Comissdes de Sindicancia e de Inquérito, criadas para promoverem a apuracéo imediata de fatos
constantes em procedimentos administrativos, deverdo ater-se ao preconizado no Art. 143 dalLe 8.112/90,
garantindo ao acusado a ampla defesa, como determina a citada normalegd, verbis:

“Art. 143 — A autoridade que tiver ciéncia de irregularidede no servigo
publico é obrigada a promover a sua apuracéo imediata, mediante sindicancia
ou processo adminigtrativo disciplinar, assegurada ao acusado ampla defesa”

A observancia ao principio da ampla defesa, norma consagrada no Texto Mater, Art. 5°,
LV, deve s veificada até mesmo na fase inicid suméia, que é a sSndicancia, com a garantia minima
preconizada pela ampla defesa, ndo podendo ser desprezada pelas Comissies de Sindicancia esta etapa,
como afirmado ahures, isto porque a apuracdo de infragdo disciplinar, mediante sindicancia ou processo
disciplinar que, segundo Sérgio D’ Andreéia’®, sfo espécies de um género mais amplo, que é 0 processo
adminigtrativo lato senso, devera ser sempre cultuada pela defesa mais ampla que possivel:

“A sindicancia, com a garantia da ampla defesa, €, pois, formaidade essencid
a vdidade do ao punitivo, inclusve a suspensdo por 15 dias, tudo em
consonancia com o disposto no art. 5°, LV, daCF.”

Pela transcricdo da magnifica visdo do Professor D’ Andreia Ferreira, 0s menos avisados
poderiam questionar que o ilustre magistrado apenas se referia aos casos de ampla defesa nas sindicancias

9 Cf. Weber Martins Batista e Luiz Fux, “Juizados Especiais Civis e Criminais e Suspensdo Condiciona do Processo”, 1996, Forense,
pég. 201.

10 v/oto condutor no MS n. 01443/RJ (91.18509-1), TRF - 22 Regido, 22 T, DJ de 28.07.92, que ficou assim ementado: “SERVIDOR
CIVIL: SUSPENSAO - PROCESSO ADMINISTRATIVO: DISCIPLINAR - PODER DISCIPLINAR: EXERCICIO POR JUIZ.
EMENTA: Administrativo, Congtitucional e Processua Civil. Mandado de Seguranga contra ato disciplinar impositivo de pena de
suspensdo de 15 dias a servidor de Secretaria de Vara pelo respectivo Juiz Federal. Decretacdo de nulidade do ato. Inobservéncia de
formalidade essencial, qual seja a préviarealizagdo de sindicancia, com garantiade ampladefesa: art. 5° dalLe n. 1.533, de 31.12.51; art. 5°,
daCF; arts. 143 e 145, 11, daLei n. 8.112, de 11.12.90. O processo administrativo disciplinar (processo administrativo punitivo interno) é
sempre necessario para imposi¢ao de sangdo a servidor publico, quer sob a forma de sindicancia (adverténcia e suspensdo de até 15 dias)
ou de processo disciplinar stricto sensu (compreendendo o inquérito administrativo nos demais casos): arts. 143, 146 e 148 e seguintes da
Lel n. 8.112/90. A pena de suspensdo, em hipétese em que cabe a de adverténcia por escrito, sO pode ser aplicada na hipétese de
reincidéncia, uma vez ja inflingida aquela outra sangdo: arts 129 e 130 da Lei n. 8.112/90". (“O Controle da Administracdo Publica pelo
Judicidrio”, Renovar, 1997, D"Andreia Ferreira, pag. 141).



punitivas, negando o ingtituto do contraditério e da ampla defesa para as hipéteses da sindicancia preparatéria
do processo disciplinar principa (Inquérito Adminigtrativo). Tal enredo ndo se afigura como correto, pelo fato
do proprio D’ Andreia Ferreira defender no Mandado de Seguranca n.° 5161/RJ (93.02.04280-4)" que a
sindicancia no processo adminigtrativo disciplinar, apés a Le 8.112/90, em submissio a0 art. 5° LV, da
C.F., deixou de ser suméria para revestir-se da garantia impostergavel do sautar principio da ampla defesa,
independentemente da sindicancia ser ou ndo punitiva. Nao resta dlvida que os ordenamentos legais
anteriores ao atua manto congtituciona eram no sentido de imprimir a sndicancia o efeito suméaio, vigorando
aera daverdade sabida, em conformidade com aradiagdo daLe 1.711/52.

Tudo isso modificou-se com a vinda da atuad Congdtituicdo Federd, que expressamente
determina o principio do contraditorio e da ampla defesa em qualquer processo adminigtrativo, em favor do
acusado™.

Como a tramitacdo da sindicancia se dterou pela citada inovacdo congtituciona, a moderna
doutrina vem sublinhando que ela devera observar as seguintes fases:

“Asim, levando-se em conta os principios inseridos no art. 37, caput da
nossa Carta Politica, a garantia do contraditério e da ampla defesa
assegurada aos acusados em gerd (art. 5° LV da CF), o comando do art.
143 da Le 8.112/90 e, de resto, a boa técnica processua, recomenda-se
que a sindicancia sga estruturada observando-se as seguintes fases: @)
indauracdo; b) apuracdo; ¢) instrucdo; d) defesa; €) reatdrio e f)
julgamento.”*®

Mais afrente, arremata o citado mestre:

“Tais fases S0 estdgios importantes, eis que separam as etgpas em que e
desdobra a sindicancia, permitindo uma melhor compreensdo e andlise técnica
do procedimento apuratdrio.

1 O v. acorddo ficou assim ementado: “... Invalidade, igualmente ab ovo, do processado, por violacio do principio da ampla defesa, na
fase da sindicancia. Diferencaradical entre a natureza da sindicancia e no Direito Administrativo Processual disciplinar, no regime da Lei
n.° 1.711/52, eno daLei n.° 8.112/90. Agora, a sindicancia, € fase preliminar do processo administrativo disciplinar em sentido largo; e de
que resultam se positiva a fase subseqiiente, e consequiente, do processo administrativo disciplinar stricto sensu. Arts. 144 es. daLe n.°
8.112/90. Garantia constitucional (art. 5°, 1V, da CF) elega (art. 144 daLei 8.112/90) da ampla defesa ha sindicancia, fundamental, eis que
dela decorre, em relacdo de causa e efeito, o processo administrativo disciplinar stricto sensu. Sindicancia que ndo assegurou aguela
garantia, tanto que se encerrou em 48 horas. Contrariedade do disposto no subitem 19.1.1 do Manual do CJF. A sindicanciajaé parte do
processo administrativo disciplinar, e a falta de higidez de seus atos contamina, como € proprio do Direito Processual, todos os atos
subseqiientes. Direito do acusado de, defendendo-se amplamente na sindicancia, ndo se ver submetido a segunda fase, nem de ser punido,
COm penas menos graves, na propria sindicancia. Nulidade, igualmente, do processo disciplinar em sentido estrito, que se seguiu, no qual,
mais uma vez, vicios procedimentais afetaram a garantia defensiva do Impetrante. Concessdo da seguranga, para, declarando-se a
invalidade do procedimento disciplinar ab initio e do ato primitivo funcional, méximo, determinar o refazimento do iter processual,
perante 0 “Juiz Natural” administrativo do impetrante, garantindo-se a ampla defesa, superada, pois as violagdes a esses direitos liquidos
e certos, daquele, dando-se a oportunidade de comprovar sua eventual inocéncia.” (TRF 22 Regido, Rel. D’ Andreia Ferreira, DJ 19/04/94)
12 «Refletindo a extensdo constitucional, 0 novo Estatuto, que ingtituiu o regime juridico dos servidores puiblicos federais (Lei 8.112/90)
eliminou o sistema anterior”. (RDA 196: 101/103).

13 Sehastido José Lessa, “ Do Processo Disciplinar e da Sindicancia’, 22 ed., 1996, ed. Brailia Juridica, pag. 49



Dedtarte, a exemplo do que ocorre com 0 processo disciplinar, na fase de
indauracdo da sindicancia a Autoridade emite um juizo de admissibilidade do
procedimento, quando decide pelainstauracdo do feito ou pelo arquivamento
da acusacdo, tudo como recomendam as regras dos artigos 143 e 144,

paragrafo Unico daLe 8.112/90."*

Nessa moldura, a Constituicdo Federal de 1988, em seu Art. 5°, LV, estendeu ao

processo administrativo inominado, e aos acusados em geral, o direito a ampla defesa, que
nossas precedentes Constituicdes, desde a Carta Imperial de 1824, circunscreviam ao
processo judicial penal e ao processo administrativo disciplinar, este a partir de 1934.

Com a adocéo textual do due process of law, do direito americano, e do the law of the

land, do direto inglés, o condituinte moderno garantiu aos acusados em gerd, nos procedimentos
adminigrativos, o direito aampla defesa e a utilizaggo de todos os meios de provas admitidos em direito.

Por sua vez, o Colendo Supremo Tribunad Federd, guardido da Magna Carta, a0 andisar

Procedimento Adminigtrativo que ndo possibilitou ao acusado direito de defesa na fase da sindicancia, néo
teve dividaem invalidar os atos praticados.

“Mandado de Seguranca. Processo Adminigtrativo. Cerceamento de Defesa.

— Emface daLe n. 8.112, de 11 de dezembro de 1990, o procedimento
do inquérito adminigrativo tem disciplina diversa da que tinha na Le n.
1.711/52, em que a fase de instrugdo se processava sem a participacéo do
indiciado que apenas era citado para apresentar sua defesa, com vista do
processo, gpds ultimada a ingrucdo. Ja pela Le aud, o inquérito
adminigrativo tem de obedecer ao principio do contraditério (que €
assegurado a0 acusado pelo seu Artigo 153) também na fase ingtrutéria,
como resultainequivocadamente dos artigos 151, 11, 156 e 159.

Somente depois de concluida a fase ingrutdria (na qual o servidor figura
como “acusado”), é que, se for o caso, sera tipificada a infragéo discipliner,
formulando-se a indicacdo do servidor, com a especificacdo dos fatos a de
imputados e das respectivas provas (Artigo 161, “caput”), sendo, entdo, ele,
janacondicéo de “indiciado”, citado por mandado expedido pelo presidente
da Comisséo, para apresentar defesa escrita, no prazo de 10 (dez) dias (que
poderda ser prorrogado pelo dobro, para as diligéncias refutadas
indispensavels), assegurando-se-lhe vista do processo na reparticdo (Art.

161, “caput” e parégrafos 1° e 3%). Mandado de Seguranca deferido.”™

14 ob. cit, pag. 50

15 MSn. 21.721-9-RJ, Pleno, Rel. Min. Moreira Alves, DJ de 10.06.94, pag. 14.785, Ementério n. 1.748-1



Em igua sentido, no Mandado de Seguranca n. 21.726-RJ, o Exmo. Sr. Min. Sepllveda
Pertence, anulou demissdo de servidor estavel por néo ter sido dado direito de defesa na fase de sindicancia,
verbis:

“Demissio de servidor estéve: processo adminigtrativo com garantia de
ampla defesac diversdade radica entre os Sstemas do antigo Estatuto (Lei n.
1.711/52) e davigente Le do Regime Unico (L& n. 8.112/90).

Ao contrério do que sucediasob aLel n. 1.711/52, aLei 8.112/90 digtinguiu
nitidamente o procedimento unilatera e inquisitivo da sindicancia (Art. 143)
do processo disciplinar dela resultante (Arts. 145, 11l e 148), o qud se
desenvolve integralmente sob os ditames do contraditério (Arts. 153, 156 e
159 e 829), 0 que impde, sob pena de nulidade que, antes de que se proceda
ainstrucdo, sga o acusado chamado ao feito.”*°

Caio T&cito,'’ no ato da sua cétedra, a0 tecer comentérios sobre o citado julgado, deixou
bem claro que “Importard cerceamento de defesa a vaorizacdo de elementos probatérios colhidos na
sindicancia como motivo determinante do ato disciplinar se aregra obrigatdria do contraditorio néo facultou o
pleno exercicio do direito de defesa’.

Assm sendo, midter se faz que as Comissdes de Sindicancia respeitem o due process of
law, sob pena de perpetrarem uma nulidade de pleno direito.

LEI 8.112/90 DETERMINA A AMPLA DEFESA

Apds o advento da atual Condtituicdo Federal, muitas leis foram editadas, no intuito de dar
eficaciaanova ordem condtitucionda.

Uma delas foi a Lei 8.112/90, que deu efetividade a0 Regime Juridico Unico de que trata o
at. 39 da CF, e revogou a Le 1711/52, que havia ingtituido a verdade sabida e a sumariedade da
sindicancia como fase preliminar da apuracdo de possiveis infragdes disciplinares.

Contudo, em respeito as novas hormas conditucionais, houve sensivel modificacéo, tanto da
verdade sabida, que foi abolida, como do tratamento legal da fase de sindicancia, que deixou de ser suméria,
sem defesa do investigado, para ser a primera etgpa do processo adminigtrativo, estabelecendo-se o
contraditorio e aregra do due process of law nesta etapa.

16 STF, Tribunal Pleno, MS n. 21.726-RJ, julgado em 02.02.94, in Revista Trimestral de Jurisprudéncia do STF, Volume 156, maio de
1996, pag. 510/511.
7 Ob. Citada.



Asam, pdaregralegd aud, a expressio “processo adminigtrativo disciplinar” tem um sentido
genérico e um sentido estrito, em virtude do titulo V, da Lei 8.112/90, fdar do “processo administrativo
disciplinar” , abrangendo duas espécies. asindicAncia e o processo administrativo stricto sensu.™

Da sndicancia, o art. 143 da Le 8.112/90, deixa bem nitido que o acusado ou investigado
teria assegurado a ampla defesa, sendo que dela podera resultar: arquivamento do processo, aplicacdo de
penaidade de adverténcia ou suspenséo de até 30 (trinta dias), ou a instauracdo de inquérito adminigtrativo
(processo disciplinar), tudo em conformidade com o art. 145 do lel em comento.

Por outro lado, no que pertine ao processo disciplinar stricto sensu, os arts. 148 e seguintes
da citada lei, estabelecem como sera a tramitacéo, sendo certo que esse processo se desenvolve em trés
etapas, a saber: a ingtauracdo (que abrange a sindicancia), o inquérito (que passou a ser uma das etapas do
processo) e, o julgamento.

Contudo, em ambeas as etapas, a inicid, instaurada pela Comissdo de Sindicancia, como na
etapa seguinte, deverd ser observado a ampla defesa, como instrumento da propria averiguacdo, sob penade
nulidade.

Sobre a importancia da ampla defesa no processo de sindicancia, invocamos, mais uma vez,
as robustas e eruditas colocagdes do Des. D’ Andreia Ferreira™

“Qud a importancia da ampla defesa no processo de sindicancia? Em
primeiro lugar, porque optando pela via primeirada sindicancia é preciso que
se dé ampla defesa aquele que esta tendo a sua atuacéo apurada, porque, se
ele conseguir comprovar, na sindicancia, que ndo esta envolvido, que néo foi

0 autor, que ndo houve o fato, enfim, agum tipo de defesa stifatdria e
suficiente, dali néo resultard o processo adminigtrativo disciplinar.

Sindicancia ndo é ago optativo, facultativo, neste sentido de que ndo tem

importancia nenhuma. Tem uma importancia fundamenta, porque, se se parte
para a via da sndicancia, o acusado tem o direito de comprovar tudo, para
gue ndo se vega submetido a outra etapa, que é 0 processo administrativo
disciplinar.

Ha uma relacéo de causa e efeto juridica entre a sindicancia; adém da
sucessdo cronologica e logica entre a sindicancia e o processo disciplinar.

Tanto é assm que, no art. 145, daLei n.°8.112, estadito...”

N&o resta divida que apds a utilizacdo da ampla defesa, na etapainicia, com a producéo das
provas que ndo forem procragtinatOrias, ndo serd esgotada a fase seguinte, pois podera ocorrer o
arquivamento do processo, colocando um ponto find nas atividades investigatérias e acusatérias, caso
contrério, 0 acusado terd a oportunidade de trazer provas ou fatos novos, capazes de elucidarem a verdade.

18 Cf. Voto do ilustre e culto Des. Federal aposentado, D’ Andrea Ferreira, no MS n.° 93.02.04280-4/RJ-5 161-MS, julgado em 10/01/94
19 Cf. Voto condutor no cit. MS 5161 (93.02.04280-4/RJ)



Por s 0, jareveste a ampla defesa, na fase de sindicancia, de contornos irrefutavels e vitais
para 0 servidor investigado, que podera, prima facie, estancar injusticas e medidas que acarretem derradeiro
desgaste fisico e mental, onde a boa reputacéo do agente é colocada em cheque, com aba o a suamordl.

A manifestacéo de defesa, assm, possui 0 condéo de vdidar a primeira fase do processo
adminigrativo disciplinar, permitindo que na segunda fase do procedimento sub oculis, a peca acusatéria
contenha toda a qualificacdo necesséria sobre o0 ocorrido, dém de especificar os dispositivos legais que estéo
sendo objeto de disciplinamento do procedimento. Esta € a grande inovacdo no processo disciplinar,
levando-se em conta, que em um passado 0 processo adminigtrativo poderiainiciar-se sem o acusado, sendo
sumé&ria a apuracdo, e SO no meio do procedimento (processo) € que ocorria a acusacdo ou a audida
imputagéo formal, onde 0 acusado seria convocado para se defender.

Todavia, atudmente, 0 acusado participaria da fase inicid do processo adminidrativo,
oferecendo sua defesa e produzindo as provas necessrias para a sua absolvicdo, ou arquivamento do
processo.

Estaé a red intencdo do legidador congtituciond e da legidacéo infracongtituciond, que ndo
permitem nem arevelia do servidor que ndo se defender, sendo nomeado defensor dativo para suprir a fdta
de defesa.

Pelo contexto da Lei 8.112/90, em especid no que vem embutido no seu artigo 143, a
sindicancia devera ser baixada sobre as regras da ampla defesa do investigado.

Seguindo essalinhado art. 143, o art. 153, daLe 8.112/90, determina

“Art. 153 — O inquéito adminigtrativo obedecera ao principio do
contraditério, assegurada a0 acusado ampla defesa, com a utilizacdo dos
mMe0s e recursos admitidos em direito.”

Andisando o presente artigo, o renomado mestre adminigrativista, Ivan Barbosa Rigolin, em
laco de extrema fdlicidade, assm averba sobre a matéria:

“Por este artigo, que se soma a garantia congtitucional, dada a qualquer
cidad@o, de ampla defesa, a L. 8.112 garante expressamente ao servidor
indiciado em processo administrativo exercitar, por todos 0s meios ao seu
dcance, a sua mas completa e absoluta defesa. Nenhum meio, nenhum
recurso, nenhum agparato ou agpardhamento |he poderd ser furtado,
cerceando, reduzindo ou de qualquer modo dificultando.”®

2 |n “Comentérios ao Regime Unico dos Servidores Civis’, 42 edico, pag. 261
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Mais afrente, espancando qualquer divida, o ilustre doutrinador arremata:

“Desnecessario enfatizar que toda prova, dentre essas ou outras licitas, pode
ser exigida até por mandado de seguranca, considerando-se o direito liquido
e certo, condtitucional e legd, de sua obtencdo e utilizacdo, por quaquer
indiciado em processo adminigrativo ou judicid. Nunca procure a autoridade
adminigrativa, em nome de economia ou comodismo, ou, pior, por méa-fé,
sonegar dgum meio de prova legitima ao acusado. Comprovado o
procedimento cerceatdrio, 0 Poder Judiciario de todo nivel, provocado, com
absoluta seguranca anulard a punicao, ou paradisara mandando refazé-|o, todo
processo n&o definitivamente comprometido por mé condugdo.” (g.n)*

Ainda que se torne exaustivo, mister se faz que se traga a colacéo decisdes judiciais que
invaidam @nduta como a utilizada pelas Comissdes de Inquérito e de Sindicancia que ndo deferem ao
acusado a ampla defesa e o contraditério:

“A nova Condituicdo do Brasl, indituiu, em favor dos indiciados em
processo adminigtrativo, a garantia do contraditério eda plenitude de defesa,
COm 0S Meios e recursos a ela inerentes — Art. 5° LV. O legidador
condtituinte consagrou, em norma fundamenta, um direito do servidor publico
oponivel do poder estatd. A explicita congtituciondizacdo dessa garantia de
ordem juridica, na efera do procedimento adminigrativo disciplinar,
representa um fator de clara limitacdo dos poderes da Administracéo Publica
e da correspondente intensficacdo do grau de protecdo jurisdiciona
dispensada aos direitos dos agentes puiblicos.”*

“FUNCIONARIO PUBLICO — DIREITO DE DEFESA — GARANTIA
CONSTITUCIONAL:

O exercicio do direito de defesa do funcionaio € uma das garantias
conditucionais que jamais poderd ser, pdo Estado-Administracéo relegada
a0 equecimento e ao desrespeito, ndo importando o regime juridico que
vincula o servidor ou ente estatal — quer celetista, quer etatutério — pois
fere direito liquido e certo do funcion&rio o ato do administrador praticado
com abuso de poder e m estar revestido da garantia do devido processo
legal ">

No &mbito adminigtrativo, o preceito congtitucional contido no art. 5% LV, como ja dito,
dterou ggnificativamente o rito do processo disciplinar, dargando o entendimento do antigo DASP. “O
inquérito administrativo s € nulo em razéo de irregularidade que impliquem cerceamento de defess’
(Formulacdo DASP 57).

2L (ob. citada).
22 STF — Ac. unanime Pleno, DJ de 25/05/90 ADCOAS 9365.
ZTIPR, AC. unanime, 1°, Gr. Civ., julgado 16.02.89 — ADCOAS 12287.
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Dessaforma, € de ser declarada a nulidade de todos os atos praticados por Comissdes que
n&o pautem os seus atos em perfeita Sntonia com os novos ditames legals.

Egta nulidade fica invencivelmente caracterizada pelo fato da sindicancia, como o préprio
processo adminigtrativo disciplinar, ser procedimento apuratdrio que pode ensgjar as penas de repreensao,
de multa e de suspensio de aé 90 dias, no maximo?*. Sobre o que foi dito, J. B. de Meneses Lima, ndo tem
divida em defender que “nas sindicancias punitivas e nos processos adminigrativos (disciplinar ou crimind),
as Comissdes de Sindicancias e as Comissies processantes (permanentes ou especials) devem estender aos
indiciados obrigatoriamente, na sua absoluta plenitude condituciond o direito a ampla defesa e do
contraditorio, com 0s meios e recursos que lhe sfo inerentes.”

Edimur Ferreira de Faria® defende esta 6tica somente nos casos que envolvam os servidores
publicos ou autérquicos federais, regidos pela Lei 8.112/90, entendendo que nos demais casos (servidores
estaduais e municipais) , a sndicancia ndo tera que observar a regra do due process of law. No que pertine
a0 pensamento do ilustre doutrinador quanto aos servidores federais concordamos em género, nimero e
grau, ja no que tange a segunda parte do seu raciocinio ndo nos perfilhamos a ele, pois o que rege o principio
da ampla defesa nas sindicancias ndo é a norma estatutaria ou infra-lega e Sm a regra encartada na
Congtituicéo Federd, que ndo permite que nos pleitos administrativos hgja a fdta de defesa do investigado,
independentemente da sua vinculacdo com a Uni&o, Estados e Municipios.

A NULIDADE CONTAMINA PROCEDIMENTOS QUE DESRESPEITAM A AMPLA DEFESA
E O CONTRADITORIO NA FASE DE SINDICANCIA

A nulidade consubstanciada nos atos praticados pela formacdo e atuacdo das Comissdes de
Sindicancia é substancia, eis que deixa de observar pressuposto essencia para sua propriavdidade, que éa
de possihilitar a defesa ampla do servidor publico investigado ou acusado.

Neste sentido, iremos encontrar no conceito de nulidade que esta € a ineficicia de um ato
juridico, em virtude de haver sido executado com transgresséo a regralegd, de que possaresultar aauséncia
de condicdo ou de requisito de fundo ou de sentido técnico-juridico; exprime inexisténcia, viso que o ao
ineficaz ou sem vdia é tido como n&o tendo existéncialegd.

A nulidade engloba véias Stuaghes juridicas, indo desde a nulidade plena ou absoluta,
passando pela nulidade rlativa, pela substancid, e indo até os aos meramente anulaves.

Contudo, estamos diante do caso tipico de nulidade substancid:

24 Cf. J.B. de Meneses Lima, “Sindicancia e Verdade Sabida, 1994, 22 ed., Saraiva, pag. 55
% «Curso de Direito Administrativo Positiva”, 1997, ed. Del Rey, péag. 148
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“Quando decorre da omissdo de elemento ou requisito essencid a formacéo
juridica do ato, sgja referente a sua forma ou a seu fundo. Diz-se, também,
intrinsece®

“A nulidade recebe, também, a denominacdo de substancia, quando da se
prende a substancia do ato, porque de simples senso juridico que, setodo ato
tem necessariamente um fim para cuja consecucao sfo indispensaveis certas e
determinadas condigdes e = edas fdtam, o ao é nulo e a nulidade
substancial”®’

Nesse compasso, 0 Art. 115 do Cddigo Civil estabelece como licito somente os atos
juridicos praticados em consonancia com a lei, seguindo o etipulado nas demais codificagtes estrangeiras.
Caodigo Civil Francés. Arts 900, 1.172 e 1.174; Codigo Civil Itaiano: Art. 1.162; Cadigo Civil Portugués:
Art. 672; Codigo Civil Baliviano: Art. 774; Codigo Civil Chileno: Art. 1.478, Cddigo Civil Peruano: Art.
1.103; Cadigo Civil Espanhal: Art. 1.115; Codigo Civil Venezudano: Art. 1.228.

Como o ato juridico firmado pelas Comissdes de Sindicancia que ndo observam a ampla
defesa do investigado sf0 baixados em desconformidade com a Le Maior, data venia, que nulla fit
obligatio.

O tema da nulidade aborda e se projeta em todo ambito do direito positivo, sendo defendido

por Couture que “Lateoria de la nulidad es de caracter genera atodo El derecho, y no particular a cada uno
de susramos'®,

Assm, se a nulidade afeta todos os atos praticados sob 0 seu manto, falece razéo a 6tica das
Comissdes de Sindicancia que ndo observam aregrado due process of law.

Portanto, nullum est quod effectum producit.

E o catedrético Jos2 A. Butder Caceres diz que anulidade:

“... eslasancion de invalidez prescrita por laley por adolecer El acto juridico
de un defecto contitutivo” #°

Assm sendo, ndo ha como ressuscitar 0s atos juridicos praticados sob forma diversa da
estabelecida pela Congdtituicéo Federd.

% |n De Placido e Silva, “Vocabulario Juridico”, Vol. 111, pag. 259, 42 edicéo, Editora Forense

27 |n Martinho Garcez, Coqueijo Costa, Doutrina e Jurisprudéncia do Processo Trabalhista’, Ltr, 1978, pag. 31.
2 « Fundamentos del Derecho Procesal Civil”, 32 Ed., Depalma, 1978, pag. 374

2 (« Aspectos de La Reformaa Codigo Civil en Matéria de Nulidade de 16s Actos Juridicos’, pag. 345).

13



A este respeito 0 Art. 169 da Le 8.112/90 estabelece a nulidade dos atos praticados contra
legem, que padecem de vicio insanéavd, litteris:

“Art. 169 - Verificada a exiéncia de vicio insandvel, a autoridade julgadora
declararda anulidade total ou parciad do processo e ordenara a congtituicéo de
outra Comissdo, paraingtauracao de novo processo.”

E segundo o magistério de Fernando da Costa Tourinho Filho:

“Nulidade é a sancdo decretada pelo Orgéo Jurisdicional em relacdo ao ato
praticado com inobservancia das prescrigdes legais. E a decretagdo de

ineficacia do ato atipico, imperfeito, defeituoso™

O Administrador Publico € um "escravo dale”, dela ndo podendo se eximir, a teor do que
determina o caput do art. 37 da Lex Maior, sendo certo que as Comissdes de Sindicancia em questéo néo
seguiram aregra estipulada por este ordenamento congtituciond, que determina:

"Art. 37 - A adminigtracéo publica direta, indireta ou fundaciona, de quaquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federa e dos Municipios
obedecera aos principios de legdidade, impessodidade, moralidade,
publicidade e, também, ao seguinte..." (g.n.)

Nulo é o ato praticado a revelia do Direito, como preleciona 0 saudoso mestre Hely Lopes
Merdes em suaimorta obra"Direito Adminidrativo Brasleiro®, verbis:

"Ato nulo é o que nasce afetado de vicio insanavel por auséncia ou defeito
subgtanciad em seus eementos condtitutivos, ou no  procedimento formativo.
A nulidade pode ser explicita ou virtud. E explicita quando aldé comina
expressamente, indicando os vicios que |he ddo origem; é virtua quando a
invadidade decorre da infringéncia de principios especificos do direito
publico, reconhecidos por interpretagio das normas concernentes ao ato..."

Na Administracdo Plblica ndo haliberdade nem vontade pessoa. Enquanto na administracéo
particular € licito fazer tudo que ale ndo proibe, na Administracdo Publica s € permitido fazer o queale
autoriza. A Le para o particular dgnifica "pode fazer assm", para o administrador pdblico "deve fazer

m||32

%0 Processo Penal”, Ed. Saraiva, Sdo Paulo, 1990, pag. 117, Val. I11).
3L autor e obracitados, 112Ed., Ed. Rev. dos Tribunais, p. 131
%2 Hely Lopes Meireles, in "Direito Administrativo Brasileiro, 172 Ed., Ed. Malheiros, 1990, p. 82/83
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Portanto, ndo existe plausibilidade legd de convaidacdo do ato nulo, devendo ser anulado e
sepultado o procedimento que ndo conceda a ampla defesa em todos 0s meios inerentes a ela na fase da
sgndicancia

DO ABUSO DE PODER

O abuso de autoridade definido na Le 4.898, de 09.12.65, dterada pela Lel 6.657, de
05.06.79, sujeita 0 agente publico federd, estadud ou municipd a triplice responsabilidade: civil,
adminigrativa e pend

Assim, quando as Comissdes criadas para apurarem fatos subvertem a legdidade, tornando-
seinquiritérias, ha verdadeiro abuso de poder, visto que atuam em contrério ao que determina a Constituicéo
Federal ealLe 8.112/90.

Hely Lopes Méerdles define que:

“O abuso de poder ocorre quando a autoridade, embora competente para
praticar 0 ato, ultrgpassa os limites de suas atribuicbes ou se desvia das
finalidades administrativas.”

Dessa forma, 0 abuso de poder é sempre uma ilegaidade que invaida o proprio ato na sua
origem. Com base nesse raciocinio, os Estados que preconizam o meio democrético como forma de governo,
utilizando o Direto como bandera de auacdo, passayam a anular atos abusivos das autoridades
adminidrativas, praticados com excesso de poder ou desvio de findidade, podendo citar 0 caso Lesbats
(1864) na Franca, que deu origem a Teoria do excés ou do détournement de pouvoir, consagrada nas
codificacOes diversas. desviacion de poder, para os espanhdis, sviamento di potere, para os italianos,
abuse of discretion, para os norte-americanos, parareprimir ailegaidade do poder.

Portanto, como o0 ao adminigrativo discriciondrio € sempre vinculado aos principios
encartados no Art. 37 da CF, ha de ser praticado com a observanciaformd eideolGgicadale.

Nesse contexto, se verificaque Comissdo de Inquérito que cometer desvio de finalidade ou
abuso de poder, pois, embora atuando nos limites de sua competéncia, pratica atos motivados ou com fins
diversos dos objetivados pela lei, visando a apuracdo suméria para 0 apenamento do servidor publico, estéa
exposta aradiacéo daLe 4.898/65.

A propdsito, observou Sayagués Laso com muita profundidade que:

% In “Direito Administrativo Brasileiro”, pag. 90.
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“la prueba de la desviacion de poder se busca generdmente en la
documentacion que figuraen € expediente judicia. También se ha admitido la
pueba testimonid, asi como la prueba indiciaria, pero gpreciandolas con
criterio redtrictivo y exigiendo que las presunciones sean graves, concordantes
y precisas. No pueden establecerse reglas generdes sobre cuades
circungtancias 0 detales dan base para airmar que existe desviacion de
poder. Pero, indudablemente, uno de los més caracteristicos es lainexatitud o
discordancia de los motivos que aparentemente justifican € acto.”**

Jose Manue Martin Berna teve a oportunidade de definir que:

“d abuso cuando € derecho legitimo es gercido en determinado caso, de
manera que condituya clamorosa ofensa dd sentimiento  socidmente
dominante” *

E Jame Sanchez Isac, no seu consagrado “La Desviacion de Poder en Los Derechos
Francés, Itdiano y Espafiol”, nos ensna que:

“Condtituira desviacion de poder € gercicio de potestades adminigtrativos
parafins distintos de los fijados por & Ordenamiento Juridico.”*

Por suavez, Torti define o “ecceso di potere” como:

“un desarallo irregular del processo de la voluntad, de dande nasce € acto
adminigtrativo.”®’

Dedtarte, ndo restaa menor davida do vicio insanavel dailegalidade que norteia a atuacéo das
Comissdes em debate, que brecam a fruicdo do Inc. LV do Art. 5° da CF, sendo imperioso a aplicagcdo do
que determina 0 caput do Art. 169, da Lel 8.112/90, visto que a ndo observancia aos preceitos legais
aplicaveis a matéria gera o abuso de poder, que € uma das formas que nulifica o procedimento administrativo.

CONCLUSAO

Apbs a nova Magna Carta as Comissdes de Sindicancia estéo obrigadas a pautar seus atos
seguindo a esteira do due process of law, garantindo aos acusados em geral a defesa ampla, sob pena de
cometimento de ato nulo, com repercussao na propria vaidade da apuracéo interna.

% |n “Tratado de Derecho Administrativo”, Montevidéu, 1953, 1/457

% “E| Abuso del Derecho”, Ed. Montecorvo, pag. 69, Espanha

% (Ob. citada, Instituto de Estudios de Administracion Local, Madrid, 1973, pég. 195)
87 «|_a Rivocazione nei sicors Amministrativi”, Guir, Italia, 1908, Col. 267.
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