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1. Introducéo

Odireito administrativo éumaciéncianova
que, a partir do surgimento da Monarquia
Absoluta, em meadosdo século XVI11, aosfinais
do século X V111, notabilizou-se pelacentraliza-
¢ao do poder real, que representavaalei supre-
ma (L’Etat c’est moi), verificando-se total
enfraguecimento da nobreza e ascengéo da
burguesia. O temavigorante era The King can
do no wrong, onde imperava a idéia dairres-
ponsabilidade do Estado Absoluto, ndo sendo
possivel imaginar qualquer tipo de questiona-
mento judicial contraaCoroa.

Apbsa“Declaracdo dos Direitosdo Homem
e do Cidad&o”, o direito administrativo flores-
Cceu, ou Sgja, passou a conviver com o Estado
deDireito (Rechtsstaat), deixando de ser atrela
do apreponderancia“delapalicia’ (Polizeistaat),
onde avontade do Rei (Estado) eraalei.

Tem-se, portanto, que o Estado de Direito
Constitucional radiou seus efeitos para todas
asciénciasjuridicas, preval ecendo a preocupa-
¢80 com o género humano, submetendo-se o
Estado aos preceitos legais criados para asse-
gurar a inviolabilidade das comunicac¢des
postais, telefonicas e tel egréficas, ndo se admi-
tindo mais a intromissdo na vida privada e a
guebradadiscri¢éo.

No campo publico, a Administracdo se sub-
mete aos preceitos emanados pelalei, deixando
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de possuir poder discricionario que ndo sgja
embasado em comando legal.

Em razéo dessa evolugdo, os servidores
publicoscivisemilitaresforam agraciados com
0s comandos constitucionai s que obrigaram que
0 Executivo e 0 Legidativo editassem novas
regras, capazes de refletirem o “espirito” das
mudangas.

Esteintroito sefaz necessério parademons-
trar aos eméritosjulgadores administrativos que
0s mesmos estéo atrelados aos principios da
legdidade (art. 37 daCF), ou sga, osatosaserem
praticados tanto na fase de sindicancia, como
em processo disciplinar, terdo de obedecer, em
primeiro lugar, aos dispositivos constitucionais
aplicaveis, para, apos, serem verificados na
esferafederal oscomandosdalLei n°8.112/90,
gquerevogou al e n°1.711/52. E importante se
ater a esse detalhe, pois o antigo Estatuto do
Funcionério Piblico (Lei n° 1.711/52) concebia
asindicanciacomo meio sumério, com asuatra-
mitac8o se caracterizando pelo manto do sigilo,
como descrevia José Cretella Junior:

“Sindicanciaéomeio suméario quese
utilizaaAdministracdo do Brasil para, si-
gilosa ou publicamente, com indiciados
ou ndo, proceder a apuracéo de ocorrén-
ciasandmalas no servico publico respon-
savel”t,

Em igual diapasio, Hely Lopes Meirelles
assim conceituavaasindicancia

“E 0 meio sumério de elucidacéo de
irregularidades no servigo para subse-
guenteinstaurag8o de processo e punic¢éo
doinfrator”2,

Ocorre que, apds a promulgacdo da atual
Carta Constitucional, em 5 de outubro de 1988,
foi criada nova erano campo social e piblico,
sendo necesséria reformulagdo no texto infra-
constitucional, em face dasinimeras modifica-
¢Oes ocorridas na Constituico apelidada de
“cidadd’ . Umadelasfoi avindadalLe n°8.112/
90, que, em submissdo a determinagéo de um
Regime Juridico Unico para o servidor publico
federal, humanizou mais o convivio com a
Administracdo Publica, garantindo sempre, em
qualquer hipétese, o contraditério e a ampla
defesa(art. 5°, LV, CF) parao acusado ou inves-
tigado em geral, pondo fim a“verdade sabida’.

! Tratado de Direito Administrativo. Sdo Paulo :
Forense. v.6, p. 153.

2Direito Administrativo Brasileiro. p. 593.

Nesse contexto, apesar de ter umatramita
¢&o rapida (maximo 30 dias, prorrogéveis), a
sindicanciadeixou de ser suméria, sem adefesa
do servidor acusado, poiso art. 143 daLe n°
8.112/90 exigerespeito aregracongtitucional do
due process of law, com garantia do contradi-
tdrio e de todos os meios de provas admitidos
emdireito, que ndo sejam procrastinatorios.

Dessaforma, antes de deixar o mundo terre-
no, o insigne baluarte do Direito Administrativo
nacional, Hely LopesMeirelles, deixou consig-
nado na 142 edic&o do seu “Direito Administra-
tivo Brasileiro”, lancadaem 1989, ou sgja, apés
anova CF, que agora

“asgindicanciatem sido desvirtuadae pro-
movidacomo instrumento de puni¢do de
pequenas faltas de servidores, caso em
gue devera haver oportunidade de defe-
saparavalidade dasancdo aplicada’ (ob.
citada, pag. 593).

E a Jurisprudéncia administrativa, atentaa
evolugdo constitucional, baixou o seguinte
entendimento:

“Mesmo nas pendidades de adver-
téncia e suspensdo de até trinta dias,
imp8e-se a instauragdo de sindicancia
para apuracdo da responsabilidade,
observando-se o principio da ampla
defesa’. (Parecer SAFn° 83/92- DOU de
23392

“A aplicagdo de penalidade de adver-
téncia ou suspensao de até trinta dias
serd sempre precedida de apuracdo da
infrac8o mediante sindicancia, assegurada
ampla defesa do acusado”. (Orientacgo
NormativadaSAF n° 97 - DOU de2.5.91).

Portanto, a aplicac8o de penalidade de
adverténeia, que seriaaformamais branda de
puni¢do administrativa, devera ser sempre
precedida de apuracdo da infracdo mediante
sindicancia, assegurada ampladefesado acusa
do. Essa necessidade da defesa na sindicancia
éplenamentejustificada, ndo sd peloinciso LV
do art. 5° da CF, mas também que dela pode
resultar em “arquivamento do processo”, “ apli-
cacao de penalidade de adverténcia ou suspen-
sd0 de até 30 (trinta) dias’ e “instauracdo de
processodisciplinar™” (art. 145dalei n° 8.112/90).

Assim, tanto nasindicancia, como no inqué-
rito, deve-se garantir ao acusado ou investigado
sempre 0s meios de defesa e o contraditério,
parapossibilitar que averdade sgjaaprevalente,
pois no campo administrativo-processual ndo
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se admite mais 0 ordenamento de atos acusato-
rios, onde a verdade j4 € sabida pela Comissdo
Julgadora, que sentenciacom base em provase
elementos construidos sem que fossem refuta-
dos pelos servidores acusados. E exatamente
para banir essas perseguicdes € que o consti-
tuinte moderno ndo permite maisautilizacéo de
meios que impossibilitam o cerceamento de
defesa do investigado.

A erada“verdade sabida’ no direito admi-
nistrativo passou, e todo procedimento disci-
plinar deveraser precedido da Sindicancia, com
a garantia da defesa escrita e demais provas
admitidas em direito, sob pena de nulidade
insanavel. Essa é a grande inovagdo do texto
constitucional que, se ndo for observado e
cultuado, gera nulidade absoluta.

Por outro lado, a fim de se evitar outras
nulidades no procedimento administrativo, é
imperioso que severifique aredagéo da Portaria
inaugural, pois, como pega processual interna,
estéadstritaao principio dapublicidade (art. 37
da CF), devendo conter nome dos servidores
investigados com a exposi¢do dos fatos que
constituem asinfragdes disciplinares:

“E nulaportariaque determinaains-
tauracéo de processo administrativo
contra funcionario publico se a mesma
ndo contém a exposi¢do do fato ou fatos
gue constituem infracBes disciplinares,
com todas as circunstancias, a seme-
Ihancado que sefaz naagéo pena coma
denlincia, que é a peca béasica da perse-
cutio criminal”3,

Apébsesserdatoinicial, paraevitar que atos
administrativos “disciplinares’ inconstitucio-
nais maculem ahonrado servidor pablico, com
prejuizo grave asuaboaimagem nareparticao,
mister se faz que haja o respeito dos direitos e
garantias constitucionais dos administrados,
sob penade nulidade absoluta e intransponivel.

2. Da nova ordem legal

Com toda a maestria que Ihe é peculiar,
Sérgio Ferraz*, ao prefaciar 0 “Processo admi-
nistrativo e suas espécies’, com precisao cirdr-
gica, deixaexpresso que:

“A temética do processo administra-
tivo, alias, ganhou notavel projecdo, a
partir daredac&o dada pel o constituinte,

3RT, n. 232, p. 257.

4 Processo administrativo e suas espécies.
Forense, 1997.

em 1988, apinciso LV doart. 5° danossa
Lel Magna. Como se sabe, ao aludido pre-
ceito ao processo administrativo foram
estendidas as garantias antes reservadas
apenas ao processo judicia. Vemos no
processo administrativo, com plenas e
amplas garantias de intervencdo e atua-
¢&o dosadministrados, verdadeirapedra-
de-toque na histéria, mesmo, do Estado
brasileiro. Sem um processo administra-
tivo dessejaez, néo ha Estado de Direito,
inexiste Democracia. E fécil explicar o
fundamento detais afirmactes: aatuacdo
daadministracéo piblica, maisamplamente
ou menos, se estratifica e se define no
bojo de um Processo Administrativo.

Antes de 1988, a Administracéo se con-
sidera dona do processo administrativo,
propiciando exclusivamente, a seu bel-
prazer, seu manuseio, seu conhecimento
e manifestacdo plena dos interessados.”

Resta saber se na fase de sindicancia o
servidor pode ser considerado como acusado.
Na nossa opinido sim, pois nessa fase serd
decidido se havera punicéo brandaou se o pro-
cedimento disciplinar seinstaurara. Ora, apartir
do momento quetanto apequenapuni¢do, como
a instauracdo do inquérito administrativo,
repercutem navidafuncional do servidor, com
abalo asuamoral, ficaabolidaafatade defesa
até mesmo em meio sumario, como € naSindi-
cancia.

Em todo processo e procedimento interno,
por mais sumdria que tenha de ser a apuragéo,
esta presente a garantia de defesa, corolério do
dogma congtituciona do devido processo legal®,
sempre com o intuito de evitar-se 0 cometimento
de injusticas ou perseguicoes.

Até mesmo naavaliagdo de um estagio pro-
batério, aadministracéo publica, ao reprovar o
servidor, ndo confirmando a sua posse, terade
possibilitar ao avaliado a chance de defender-
seeprovar que asnotas que lheforam atribuidas
ndo correspondem com a prestagdo dos servi-
¢os efetivados. Dessa forma, as Comissdes de
Sindicanciaede Inquérito, criadas para promo-
verem a apuracdo imediata de fatos constantes
em procedimentos administrativos, deverdo
ater-seap preconizadonoart. 143dal e n°8.112/
90, garantindo ao acusado aampladefesa, como
determinaacitadanormalegal, verbis:

5 BATISTA, Weber Martins, FUX, Luiz.
Juizados especiais civis e criminais e suspensdo
condicional do processo. Forense, 1996. p. 201.
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“Art. 143. A autoridade que tiver
ciéncia de irregularidade no servico
publico é obrigada a promover a sua
apuracdo imediata, mediante sindicancia
ou processo administrativo disciplinar,
assegurada ao acusado ampla defesa.”

A observanciaao principio daampladefesa,
norma consagrada no Texto Mater, art. 5°, LV,
deve ser verificada até mesmo na fase inicia
suméria, que é a sindicancia, com a garantia
minima preconizada pela ampla defesa, ndo
podendo ser desprezada pelas Comissdes de
Sindicanciaestaetapa, como afirmado a hures,
iSs0 porgue a apuragdo de infragdo disciplinar,
mediante sindicancia ou processo disciplinar
que, segundo Sérgio D’ Andreiaf, sdo especies
de um género mais amplo, que é o processo
administrativo lato sensu, deverd ser sempre
cultuada pela defesa mais ampla que possivel:

“A sindicancia, com a garantia da
ampladefesa, é, pois, formalidade essen-
cia avalidade do ato punitivo, inclusive
a suspensdo por 15 dias, tudo em conso-
nancia com o disposto no art. 5°, LV, da
CF".

Pelatranscricdo damagnificavisao do Pro-
fessor D’ Andreia Ferreira, 0s menos avisados
poderiam questionar que o ilustre magistrado

5 Voto condutor no MS n® 01443/RJ (91.18509-
1), TRF—-22Regido, 22 T. DJ, 28jul. 1992, queficou
assim ementado: “ SERVIDOR CIVIL: SUSPEN-
SAO — PROCESSO ADMINISTRATIVO: DISCI-
PLINAR — PODER DISCIPLINAR: EXERCICIO
POR JUIZ. EMENTA: Administrativo, Constitu-
ciona e Processua Civil. Mandado de Seguranca
contraato disciplinar impositivo de pena de suspen-
s80 de 15 dias a servidor de Secretariade Varapelo
respectivo Juiz Federal. Decretag@o de nulidade do
ato. Inobservanciadeformalidade essencial, qua sga
apréviarealizag8o de sindicancia, com garantia de
ampladefesa: art. 5° daLe n° 1.533, de 31-12-51;
art. 5°, daCF; arts. 143 e 145, |1, dalLe n°8.112, de
11-12-90. O processo administrativo disciplinar
(processo administrativo punitivo interno) é sempre
necessario para imposicdo de sangdo a servidor
publico, quer sob aformade sindicancia (adverténcia
esuspensao deaté 15 dias) ou de processo disciplinar
stricto sensu (compreendendo o inquérito adminis-
trativo nos demais casos): arts. 143, 146 e 148 e
seguintesdaLei n®8.112/90. A penade suspensdo,
em hip6tese em que cabe ade adverténciapor escrito,
S0 pode ser aplicada na hip6tese de reincidéncia, uma
vez jainflingidaaquelaoutra sangdo: arts 129 e 130
da Le n° 8.112/90". (FERREIRA, D’'Andreia. O
controle da Administracdo Publica pelo Judiciario.
Renovar, 1997. p. 141).

apenas se referiaaos casos de ampladefesanas
sindicancias punitivas, negando o instituto do
contraditério e daampladefesa para as hipote-
sesdasindicanciapreparatériado processo dis-
ciplinar principa (Inquérito Administrativo). Td
enredo ndo se afigura como correto, pelo fato de
o préprio D’ Andreia Ferreiradefender, no Man-
dado de Segurancan® 5161/RJ(93.02.04280-4)7,
gue a sindicancia no processo administrativo
disciplinar, apésal e n°8.112/90, em submis-
sdp ap art. 5°, LV, da CF, deixou de ser sumaria
para revestir-se da garantia impostergavel do
salutar principio daampladefesa, independen-
temente dasindicénciaser ou ndo punitiva. N&o
resta davida que os ordenamentos legais ante-
riores ao atual manto constitucional eram no
sentido de imprimir a sindicancia o efeito
sumério, vigorando aeradaverdade sabida, em
conformidadecomaradiagdo dalei n° 1.711/52.

Tudo isso modificou-secom avindadaatual
Constituicéo Federal, que expressamente deter-
mina o principio do contraditdrio e da ampla

7O v. acorddo ficou assim ementado: “... Invali-
dade, igualmente ab ovo, do processado, por violagéo
do principio daampladefesa, nafase dasindicancia.
Diferencaradica entreanaturezadasindicanciaeno
Direito Administrativo Processual disciplinar, no
regimedalei n°1.711/52, enodalLei n°8.112/90.
Agora, asindicancia, é fase preliminar do processo
administrativo disciplinar em sentido largo; edeque
resultam, se positiva, a fase subsegliente e conse-
guente do processo administrativo disciplinar stricto
sensu. Arts. 144 e s. da Lei n° 8.112/90. Garantia
congtitucional (art. 5°, 1V, daCF) elegal (art. 144 da
Lel n° 8.112/90) daampladefesanasindicancia, fun-
damental, elsque deladecorre, emrelacdo de causae
efeito, o processo administrativo disciplinar stricto
sensu. Sindicanciaque ndo assegurou aguelagarantia,
tanto que se encerrou em 48 horas. Contrariedade do
disposto no subitem 19.1.1 do Manua do CJF. A
sindicancia ja é parte do processo administrativo
disciplinar, eafdtadehigidez de seusatos contamina,
como é proprio do Direito Processual, todos os atos
subsequientes. Direito do acusado de, defendendo-se
amplamente na sindicancia, ndo se ver submetido a
segunda fase, nem de ser punido, com penas menos
graves, naprépriasindicancia. Nulidade, igualmente,
do processo disciplinar em sentido estrito, que se
seguiu, no qual, maisumavez, vicios procedimentais
afetaram agarantiadefensivado Impetrante. Conces-
s80 daseguranca, para, declarando-seainvalidadedo
procedimento disciplinar ab initio edo ato primitivo
funcional, maximo, determinar o refazimento do iter
processual, perante 0 “ Juiz Natural” administrativo
doimpetrante, garantindo-se aampladefesa, supera-
das, pois, asviolagbesaessesdireitosliquidosecertas,
daguel e, dando-se a oportunidade de comprovar sua
eventual inocéncia.” (TRF. 22 Regido. Relator:
D’ AndreiaFerreira. DJ, 19 abr. 1994).
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defesaem qual quer processo administrativo, em
favor do acusado.

Como atramitac8o dasindicanciase aterou
pelacitadainovacdo constitucional, amoderna
doutrina vem sublinhando que ela devera
observar as seguintes fases:

“Assim, levando-se em contaos prin-
cipios inseridos no art. 37, caput, da
nossa Carta Palitica, agarantiado contra-
dit6rio e daampladefesa assegurada aos
acusados em gera (art. 5°, LV daCF), o
comandodoart. 143 dalLei n°8.112/90¢,
de resto, a boa técnica processual, reco-
menda-se que a sindicancia seja estrutu-
rada observando-se as seguintes fases:
a) instauragdo; b) apuracdo; c) instrucéo;
d) defesa; €) relatdrio; e, f) julgamento®.”

Maisafrente, arrematao citado mestre:

“Tais fases so estagios importantes,
€isque separam as etapas em que se des-
dobra a sindicancia, permitindo uma
melhor compreensdo e andlisetécnicado
procedimento apuratrio.

Degtarte, aexemplo do que ocorrecom
0 processo disciplinar, nafase deinstau-
ragdo dasindicancia, aAutoridade emite
um juizo de admissibilidade do procedi-
mento, quando decide pela instauragdo
do feito ou pelo arquivamento da acusa-
¢80, tudo como recomendam as regras
dosartigos 143 e 144, paragrafo Unico, da
Lei n°8.112/90°.”

Nessa moldura, a Constituicdo Federa de
1988, em seu art. 5°, LV, estendeu ao processo
administrativo inominado, e aos acusados em
geral, o direito aampladefesa, que nossas pre-
cedentes Constituicdes, desde a Cartalmperial
de 1824, circunscreviam ao processo judicial
penal e ao processo administrativo disciplinar,
esteapartir de 1934.

Com aadocdo textua do due process of law,
do direito americano, e do the law of the land,
dodireitoinglés, o constituinte moderno garan-
tiu aos acusados em geral, nos procedimentos
adminigtrativos, o direito aampladefesaeauti-
lizag8o de todos os meios de provas admitidos
emdireito.

Por sua vez, o Colendo Supremo Tribunal
Federal, guardido daMagna Carta, ao analisar

8 LESSA, Sebastido José. Do processo disciplinar
e dasindicancia. 2. ed. 1996. Brasilia Juridica, 1996.
p. 49.

° Ibid., p. 50.

Procedimento Administrativo que ndo possibi-
litou a0 acusado direito de defesa na fase da
sindicancia, ndo tevedividaeminvalidar osatos
praticados:

“Mandado de Seguranga. Processo
Administrativo. Cerceamento de Defesa.

—Emfacedale n°8.112, de 11 de
dezembro de 1990, o procedimento do
inquérito administrativo tem disciplina
diversadaquetinhanalLe n®1.711/52,
em que afase deinstrucéo se processava
sem a participagéo do indiciado que
apenas era citado para apresentar sua
defesa, com vistado processo, apos ulti-
mada a instrucdo. Ja pela Lei atual, o
inquérito administrativo tem de obedecer
ao principio do contraditério (que é asse-
gurado ao acusado pelo seu artigo 153)
também nafaseinstrutdria, como resulta
inequivocadamente dos artigos 151, 11,
156e159.

Somente depois de concluida a fase
ingtrutdria(naqual o servidor figuracomo
“acusado”), € que, se for o caso, sera
tipificadaainfragdo disciplinar, formulan-
do-se a indicag8o do servidor, com a
especificacdo dos fatos a ele imputados
e das respectivas provas (artigo 161,
caput), sendo, entéo, ele, janacondicdo
de “indiciado”, citado por mandado
expedido pelo presidente da Comisséo,
para apresentar defesa escrita, no prazo
de 10 (dez) dias (que podera ser prorro-
gado pelo dobro, para as diligéncias
refutadas indispensavei's), assegurando-
se-lhevistado processo nareparticdo (art.
161, caput, eparagrafos 1° e 3°). Mandado
de Segurancadeferido®.”

Emigual sentido, no Mandado de Seguran-
¢an. 21.726-RJ, o Exmo. Sr. Min. Sepllveda
Pertence anulou demisséo de servidor estavel
por ndo ter sido dado direito de defesa nafase
desindicancia, verbis:

“Demissao de servidor estavel: pro-
cesso administrativo com garantia de
ampladefesa: diversidaderadical entre os
sistemasdo antigo Estatuto (Lei n° 1.711/
52) edavigenteLel do Regime Unico (L&
n° 8.112/90).

1M S n° 21.721-9-RJ. Pleno. Relator: Ministro
MoreiraAlves. DJ, jun. 10 1994, p. 14.785. Ementéa-
rion® 1.748-1.
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Ao contrario do que sucedia sob a
Lei n°1.711/52, aLei n°8.112/90 distin-
guiu nitidamente o procedimento unila-
teral einquisitivo dasindicancia(art. 143)
do processo disciplinar dela resultante
(arts. 145, 111 e 148), o qua se desenvolve
integral mente sob os ditames do contra-
ditorio (arts. 153, 156 e 159 e §2°), o que
impde, sob pena de nulidade que, antes
de que se procedaainstrucéo, sgjao acu-
sado chamado ao feito”*.

Assim sendo, mister se faz que as Comis-
sdes de Sindicanciarespeitem o due process of
law, sob penade perpetrarem uma nulidade de
pleno direito.

3. Lein°8.112/90.
Determina a ampla defesa

ApOs o advento da atual Constituicao
Federal, muitas leis foram editadas, no intuito
de dar eficaciaanovaordem constitucional.

Umadelasfoi aLe n°8.112/90, quedeu efe-
tividade a0 Regime Juridico Unico de quetrata
oart. 39daCF, erevogoual & n°1.711/52, que
havia instituido a verdade sabida e a sumarie-
dade da sindicancia como fase preliminar da
apuracdo de possiveis infragdes disciplinares.

Contudo, em respeito as novas normas
constitucionais, houve sensivel modificagao,
tanto da verdade sabida, que foi abolida, como
do tratamento legal dafase de sindicancia, que
deixou de ser suméria, sem defesa do investi-
gado, para ser a primeira etapa do processo
administrativo, estabel ecendo-se o contradito-
rio earegrado due process of law nesta etapa.

Assim, pelaregra legal atual, a expressdo
processo administrativo disciplinar tem um
sentido genérico e um sentido estrito, em virtude
dotituloV, daLei n°8.112/90, abrangendo duas
espécies: a sindicancia e o processo adminis-
trativo stricto sensu*2

Dasindicancia, oart. 143 dal ei n°8.112/90
deixabem nitido que o acusado ou investigado
teriaasseguradaaampladefesa, sendo que dela
poderaresultar: arquivamento do processo, apli-
cacao de penalidade de adverténcia ou suspen-

1 STF. Tribuna Pleno. MSn° 21.726-RJ, julgado
em 2.2.94. Revista Trimestral de Jurisprudéncia, v.
156, p. 510-511, maio 1996.

2 Cf. Vao doilustre eculto Des. Federal aposen-
tado, D’ AndreiaFerreira, no MS n° 93.02.04280-4/
RJ5161-MS, julgado em 10/1/94.

sd0 de até 30 (trinta dias), ou ainstauracéo de
inquérito administrativo (processo disciplinar),
tudo em conformidade com o art. 145 dalei em
comento.

Por outro lado, no que pertine ao processo
disciplinar stricto sensu, osarts. 148 e seguintes
dacitadale estabelecem como seraatramitacéo,
sendo certo que esse processo se desenvolve
emtrésetapas, asaber: ainstauracdo (que abran-
geasindicancia), o inquérito (que passou a ser
uma das etapas do processo) e o julgamento.

Contudo, em ambas as etapas, a inicial,
instaurada pela Comissdo de Sindicancia, como
naetapa seguinte, deveraser observadaaampla
defesa, como instrumento dapropriaaverigua-
¢80, sob pena de nulidade.

Sobre aimportanciadaampladefesano pro-
cesso de sindicancia, invocamos, maisumavez,
as robustas e eruditas colocacdes do Des.
D’ AndreiaFerreira®®;

“Qual aimportanciadaampladefesa
no processo de sindicancia? Em primeiro
lugar porque, optando pelaviaprimeira
dasindicancia, € preciso quesedéampla
defesa aquele que esta tendo a sua atua-
¢do apurada, porque, se ele conseguir
comprovar, nasindicancia, que ndo esta
envolvido, que néo foi o autor, que ndo
houve o fato, enfim, algum tipo de defesa
satisfatoriae suficiente, dali ndo resulta-
rao processo administrativo disciplinar.

Sindicanciando éalgo optetivo, facul-
tativo, neste sentido de que ndo tem
importancianenhuma. Tem umaimportan-
ciafundamental, porque, se se parte para
a via da sindicancia, o acusado tem o
direito de comprovar tudo, paraque ndo
se vgja submetido a outra etapa, que é 0
processo administrativo disciplinar.

Haumarelagdo de causaeefeito juri-
dicaentre a sindicancia; além da suces-
sd0 cronol 6gicaeldgicaentreasindican-
ciaeoprocesso disciplinar. Tanto éassim
que, noart. 145, dal e n°8.112, estadito...”

N&o resta divida que, apos a utilizagdo da
ampladefesa, naetapainicial, com aproducéo
das provas que ndo forem procrastinatdrias, nao
sera esgotada a fase seguinte, pois podera
ocorrer 0 arquivamento do processo, colocando
um ponto final nas atividadesinvestigatériase
acusatorias, caso contrario, o acusado terd a
oportunidade de trazer provas ou fatos novos,
capazes de elucidarem averdade.

13 Cf. Voto condutor no cit. MS 5161 (93.02.
04280-4/RJ).
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Por s s0, jareveste aampladefesa, nafase
desindicancia, de contornosirrefutaveisevitais
para o servidor investigado, que poderd, prima
facie, estancar injusticas e medidas que
acarretem derradeiro desgaste fisico e mental,
onde a boa reputacdo do agente € colocada em
cheque, com abalo asuamoral.

A manifestac8o de defesa, assim, possui 0
conddo de validar a primeira fase do processo
administrativo disciplinar, permitindo que na
segunda fase do procedimento sub oculis, a
peca acusatdria contenha toda a qualificacéo
necessariasobre o ocorrido, além de especificar
os dispositivos legais que estdo sendo objeto
de disciplinamento do procedimento. Essa é a
grandeinovagdo no processo disciplinar, levan-
do-se em conta que no passado 0 processo
administrativo poderiainiciar-se sem o acusado,
sendo sumariaaapuracdo, e s no meio do pro-
cedimento (processo) € que ocorria a acusacao
ou aaludidaimputacéo formal, onde o acusado
seria convocado para se defender.

Todavia, atualmente, 0 acusado participaria
dafaseinicial do processo administrativo, ofe-
recendo sua defesa e produzindo as provas
necessarias para a sua absolvi¢ao, ou arquivar
mento do processo.

Essa é areal intencdo do legislador consti-
tuciona edalegidacdo infracongtitucional, que
ndo permitem nem areveliado servidor que néo
se defender, sendo nomeado defensor dativo
parasuprir afaltade defesa.

Pelo contexto daLe n° 8.112/90, em especid
no que vem embutido no seu artigo 143, asindi-
cancia devera ser baixada sobre as regras da
ampladefesa do investigado.

Seguindo essalinhado art. 143, o art. 153,
daL e n°8.112/90, determina:

“Art. 153. O inquérito administrativo
obedecera ao principio do contraditorio,
asseguradaao acusado ampladefesa, com
autilizacdo dos mei 0s e recursos admiti-
dosemdireito.”

Analisando o presente artigo, o renomado
mestre administrativista, Ivan BarbosaRigolin,
emlaco deextremafdlicidade, assm averbasobre
amatéria

“Por este artigo, que se somaagaran-
tia constitucional, dada a qualquer
cidaddo, deampladefesa, alei n°8.112
garante expressamente ao servidor indi-
ciado em processo administrativo exerci-
tar, por todos os meios ao seu acance, a
sua mais completa e absoluta defesa.

Nenhum meio, nenhum recurso, nenhum
aparato ou aparelhamento |he podera ser
furtado, cerceando, reduzindo ou de qual-
guer modo dificultando™.”
Mais a frente, espancando qualquer ddvi-
da, oilustredoutrinador arremata:

“desnecessario enfatizar quetodaprova,
dentre essas ou outras licitas, pode ser
exigida até por mandado de seguranca,
considerando-se o direito liquido e certo,
congtituciona elegal, de suaobtencéo e
utilizacdo, por qua quer indiciado em pro-
cesso administrativo ou judicial. Nunca
procure a autoridade administrativa, em
nome de economia ou comodismo, ou,
pior, por ma-fé, sonegar algum meio de
provalegitimaao acusado. Comprovado
0 procedimento cerceatdrio, o Poder
Judiciario de todo nivel, provocado,
com absoluta seguranca anulara a
puni¢éo, ou paralisara mandando refa-
z&-10, todo processo ndo definitivamen-
te comprometido por ma conducéo.”
(grifo nosso)*®
Ainda que setorne exaustivo, mister sefaz
gue se traga a colagdo decisdes judiciais que
invalidam conduta como a utilizada pelas
Comissfes de Inquérito e de Sindicancia que
ndo deferem ao acusado a ampla defesa e o
contraditorio:

“A nova Constitui¢8o do Brasil insti-
tuiu, em favor dosindiciadosem processo
administrativo, agarantiado contraditério
e daplenitude de defesa, com osmeios e
recursos a ela inerentes — art. 5°, LV. O
legislador constituinte consagrou, em
normafundamental, um direito do servi-
dor publico oponivel do poder estatal. A
explicita constitucionalizag8o dessa
garantia de ordem juridica, naesferado
procedimento administrativo disciplinar,
representaum fator declaralimitacdo dos
poderes da Administracdo Publica e da
correspondenteintensificacdo do grau de
protecéo jurisdicional dispensada aos
direitos dos agentes publicos's.”

“FUNCIONARIOPUBLICO-DIREI-
TODEDEFESA —GARANTIA CONSTI-
TUCIONAL:

14 Comentarios ao Regime Unico dos Servidores
Civis. 4. ed. p. 261.
35 hid.

16 STF — Ac. unanime Pleno. DJ, 25 maio 1990,
ADCOAS 9365.
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O exercicio do direito de defesa do
funcionério € uma das garantias consti-
tucionais que jamais podera ser, pelo
Estado-Administracéo, relegada ao
esquecimento e ao desrespeito, néo
importando o regimejuridico quevincula
o servidor ou ente estatal —quer celetista,
quer estatutario—, poisferedireitoliquido
e certo do funcion&rio o ato do adminis-
trador praticado com abuso de poder e
sem estar revestido dagarantiado devido
processo legal*’.”

No &mbito administrativo, o preceito consti-
tuciona contido no art. 5°, LV, como ja dito,
aterou significativamente o rito do processo
disciplinar, alargando o entendimento do antigo
DASP: “O inquérito administrativo s6 é nulo
em razdo de irregularidades, que impliquem
cerceamento de defesa’” (Formulag&o DASP 57).

Dessa forma, € de ser declarada a nulidade
de todos os atos praticados por Comissdes que
ndo pautem os seus atos em perfeita sintonia
com os novos ditames legais.

Essanulidadeficainvencivelmente caracte-
rizadapelofato deasindicancia, como o proprio
processo administrativo disciplinar, ser proce-
dimento apuratdrio que pode ensgjar as penas
de repreensdo, de multa e de suspensdo de até
90 dias, no méximo'é. Sobre o quefoi dito, J. B.
de Meneses Lima ndo tem divida em defender
que

“nas sindicancias punitivas e nos pro-
cessos administrativos (disciplinar ou
criminal), as ComissOes de Sindicancias
e as Comissies processantes (permanen-
tes ou especiais) devem estender aos
indiciados obrigatoriamente, na sua
absoluta plenitude constitucional, o
direito aampladefesae do contraditério,
com 0S meios e recursos que lhe sdo
inerentes.”

Edimur Ferreirade Faria® defendeessadtica
somente Nos casos que envolvam os servidores
publicos ou autérquicos federais, regidos pela
Lei n° 8.112/90, entendendo que, nos demais
casos (servidores estaduais e municipais), a
sindicancianao terade observar aregrado due
process of law. No que pertine ao pensamento
do ilustre doutrinador quanto aos servidores

7 TIPR. AC. unédnime, 1°, Gr. Civ., julgado
16.2.89 - ADCOAS 12287.

BLIMA, JB. deMeneses. Sindicancia e verdade
sabida. 2. ed. Saraiva, 1994. p. 55.

19 Curso de Direito Administrativo Positivo. Del
Rey, 1997. p. 148.

federais, concordamos em género, nimero e
grau; ja no gque tange a segunda parte do seu
raciocinio, ndo nos perfilhamosaele, poisoque
rege o principio da ampladefesa nas sindican-
cias ndo é anormaestatutariaou infra-legal, e
sim aregraencartada na Constitui¢éo Federal,
gue ndo permite que nos pleitos administrativos
haja a falta de defesa do investigado, indepen-
dentemente da sua vinculagdo com a Unido,
Estados e Municipios.

4. A nulidade contamina procedimentos que
desrespeitam a ampla defesa e o
contraditorio na fase de sindicancia

A nulidade consubstanciada nos atos prati-
cados pela formacdo e atuacdo das Comissdes
de Sindicancia é substancial, eis que deixa de
observar pressuposto essencia parasuapropria
validade, que € 0 de possibilitar adefesaampla
do servidor piblico investigado ou acusado.

Nesse sentido, iremos encontrar no conceito
de nulidade que esta é a ineficacia de um ato
juridico, emvirtude de haver sido executado com
transgressao aregralegal, de que possaresultar
aausénciade condicdo ou derequisito defundo
ou de sentido técnico-juridico; exprimeinexis-
téncia, visto que o ato ineficaz ou sem valia é
tido como n&o tendo existéncialegal.

A nulidade engloba vérias situacOes juri-
dicas, indo desde a nulidade plena ou absol uta,
passando pela nulidade relativa, pela substan-
cial, eindo até os atos meramente anuldveis.

Contudo, estamos diante do caso tipico de
nulidade substancial:

“Quando decorre da omissio de ee-
mento ou requisito essencial aformacdo
juridicado ato, sgjareferente asuaforma
ou a seu fundo. Diz-se, também, intrin-
seca'®,

“A nulidade recebe, também, adeno-
minagdo de substancial, quando ela se
prende a substancia do ato, porque de
simples senso juridico que, se todo ato
tem necessariamente um fim para cuja
consecucdo sao indispensave's certas e
determinadas condi¢tese seestasfaltam,
0 ato é nulo e anulidade substancial” 2.

2 SILVA, DePl&cido e Vocabulario Juridico. 4.
ed. Forense, v. 3, p. 259.

2 In : GARCEZ, Martinho. COSTA, Coqueijo.
Doutrina e jurisprudéncia do processo trabalhista.
Ltr, 1978. p. 31.
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Nesse compasso, o art. 115 do Cadigo Civil
estabel ece como licito somente os atos juridi-
cos praticados em consonéncia com a lei,
seguindo o estipulado nas demais codificagdes
estrangeiras: Codigo Civil Francés: arts 900,
1.172 e1.174; Codigo Civil Italiano: art. 1.162;
Cadigo Civil Portugués: art. 672; Cédigo Civil
Boliviano: art. 774; Codigo Civil Chileno: art.
1.478, Cédigo Civil Peruano: art. 1.103; Cddigo
Civil Espanhal: art. 1.115; Cadigo Civil Vene-
zuelano: art. 1.228.

Como o ato juridico firmado pelas Comis-
sfes de Sindicancia que ndo observam aampla
defesado investigado é baixado em desconfor-
midade com alLei Maior, data venia, quenulla
fit obligatio.

O tema da nulidade aborda e se projeta
em todo &mbito do direito positivo, sendo
defendido por Couture que “Lateoria de la
nulidad es de caracter general atodo El dere-
cho, y no particular a cada uno de sus
ramos’%.

Assim, se a nulidade afeta todos 0s atos
prati cados sob 0 seu manto, falecerazéo adtica
das ComissBes de Sindicancia que ndo obser-
vam aregrado due process of law.

Portanto, nullum est quod effectum producit.

E o catedrético José A. Buteler Caceresdiz
gque anulidade:

“... esla sancion de invalidez prescrita
por laley por adolecer El actojuridico de
un defecto contitutivo” %

Assim sendo, ndo ha como ressuscitar 0s
atos juridicos praticados sob forma diversa da
estabel ecida pela Constituicéo Federal.

A esserespeito, oart. 169 daL e n°8.112/
90 estabel ece a nulidade dos atos praticados
contra legem, que padecem de vicio insana-
vel, litteris:

“Art. 169. Verificada a existénciade
vicio insanével, a autoridade julgadora
declarara a nulidade total ou parcia do
processo e ordenara a constituicdo de
outraComissdo, parainstauracdo de novo
processo.”

E segundo o magistério de Fernando da
Costa Tourinho Filho:

2 Fundamentos del Derecho Procesal Civil. 3.
ed. Depalma, 1978. p. 374.

2 Aspectos de la reforma al Cddigo Civil en
materia de nulidade de los actos juridicos. p. 345.

_ “Nulidade é asancéo decretada pelo
Orgdo Jurisdiciona em relac8o ao ato pra-
ticado com inobservancia das prescricdes
legais. E adecretacdo deineficiciado ato
atipico, imperfeito, defeituoso” .

O Administrador Pablico é um “escravo
dalei”, delando podendo se eximir, ateor do
gue determinao caput do art. 37 daLex Maior,
sendo certo que as Comissdes de Sindican-
ciaem questdo ndo seguiram aregra estipu-
lada por este ordenamento constitucional, que
determina:

“Art. 37. A administracdo publica
direta, indireta ou fundacional, de qual-
quer dos Poderes daUni&o, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios
obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade
e, também, ao seguinte...” (grifo nosso)

Nulo é o ato praticado areveliado Direito,
como preleciona o saudoso mestre Hely Lopes
Meireles, em suaimortal obra“ Direito Adminis-
trativo Brasileiro”, verbis:

“Ato nulo € o que nasce afetado de
vicio insanavel por auséncia ou defeito
substancial em seus elementos constitu-
tivos, ou no procedimento formativo. A
nulidade pode ser explicitaou virtua. E
explicita quando alei comina expressa-
mente, indicando os vicios que lhe déo
origem; é virtual quando a invalidade
decorre da infringéncia de principios
especificos do direito pablico, reconhe-
cidos por interpretagdo das normas
concernentes ao ato...” .

NaAdministracdo Publicando haliberdade
nem vontade pessoal. Enquanto na adminis-
tracdo particular élicito fazer tudo quealei ndo
proibe, na Administracdo Piblicasd € permitido
fazer oquealei autoriza. A Lei parao particular
significa “pode fazer assim”, para o adminis-
trador pablico “ devefazer assm™ 2,

Portanto, ndo existe plausibilidade legal de
convalidac&o do ato nulo, devendo ser anulado
e sepultado o procedimento que ndo concedaa
ampla defesaem todos osmeiosinerentesaela
nafasedasindicancia.

2 Processo penal. Sdo Paulo : Saraiva, 1990. v. 3,
p. 117.

% MEIRELES, Hely Lopes. Direito Administra-
tivo brasileiro.11. ed. Revistados Tribunais, p. 131.

%]bid. 17. ed. Maheiros, 1990. p. 82-83.
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5. Do abuso de poder

O abuso de autoridade definido na Lei n°
4.898, de9.12.65, alteradapelalL e n° 6.657, de
5.6.79, sujeitao agente publico federal, estadual
ou municipal atriplice responsabilidade: civil,
administrativae penal.

Assm, quando as Comissdes criadas para
apurarem fatos subvertem a legdidade, tornan-
do-seinquiritdrias, haverdadeiro abuso de poder,
visto que atuam em contrério ao que determinaa
Constituicédo Federa ealei n°8.112/90.

Hely Lopes Meirelles define que:

“O abuso de poder ocorre quando a
autoridade, emboracompetente parapra-
ticar o ato, ultrapassa os limites de suas
atribuigdes ou se desvia das finalidades
administrativas®.”

Dessa forma, 0 abuso de poder é sempre
uma ilegalidade que invalida o préprio ato na
suaorigem. Com base nesseraciocinio, os Esta
dos que preconizam o meio democrético como
forma de governo, utilizando o Direito como
bandeira de atuacdo, passaram a anular atos
abusivos das autoridades administrativas, pra-
ticados com excesso de poder ou desvio de
finalidade, podendo citar o caso Lesbats (1864)
naFranca, que deu origem aTeoriado excés ou
do détournement de pouvoir, consagrada nas
codificacBes diversas. desviacion de poder para
os espanhdis, sviamento di potere paraositalia-
nos, abuse of discretion para os norte-ameri-
canos, parareprimir ailegalidade do poder.

Portanto, como o ato administrativo discri-
cionério € sempre vinculado aos principios
encartados no art. 37 da CF, hade ser praticado
com aobservanciaformal eideolégicadalel.

Nesse contexto, verifica-se que Comissdo
de Inquérito que cometer desvio de finalidade
ou abuso de poder, pois, embora atuando nos
limites de suacompeténcia, praticaatos motiva-
dos ou com fins diversos dos objetivados pela
lel, visando a apuracdo sumdria para o apena-
mento do servidor publico, estaexpostaaradia-
cdodale n°4.898/65.

A proposito, observou Sayagués Laso com
muita profundidade que:

“la prueba de la desviacion de poder se
busca generalmente en la documentacién
guefiguraend expedientejudicid. También
se ha admitido la pueba testimonial, asi
como lapruebaindiciaria, pero aprecian-
dolas con criterio restrictivo y exigiendo

27 |bid., p. 90.

gue las presunciones sean graves, concor-
dantesy precisas. No pueden establecerse
reglas generales sobre cuales circunstan-
cias 0 detalles dan base para afirmar que
existe desviacion de poder. Pero, induda
blemente, uno de los més caracteristicos
eslainexatitud o discordanciadelos moti-
vosque gparentementejustifican @ acto®.”
Jose Manuel Martin Bernal teve aoportuni-
dade de definir que:

“el abuso cuando €l derecho legitimo es

gjercido en determinado caso, de manera

gue constituya clamorosa ofensa del
sentimiento socia mente dominante®.”

E Jaime Sanchez Isac, no seu consagrado

“La Desviacién de Poder en Los Derechos
Francés, Italiano y Espafiol”, ensina-nos que:

“Consgtituird desviacion de poder el
gercicio de potestades administrativos
para fins distintos de los fijados por €l
Ordenamiento Juridico®.”

Por suavez, Torti define o ecceso di potere
como:

“undesarolloirregular del processo dela
voluntad, de dande nasce € acto admi-
nistrativo®.”

Destarte, ndo restaamenor davidado vicio
insanavel dailegalidade que norteia a atuagéo
das Comissbes em debate, que brecam afruicdo
doinciso LV doart. 5° daCF, sendoimperiosaa
aplicacéo do que determinao caput do art. 169
dale n°8.112/90, visto que ando-observancia
aos preceitoslegais aplicaveisamatériagerao
abuso de poder, que é umadasformas que nuli-
ficao procedimento administrativo.

6. Conclusio

Apbs a nova Magna Carta, as Comissdes de
Sindicancia estéo obrigadas a pautar seus atos
seguindo aesteirado due process of law, garan-
tindo aos acusados em geral adefesaampla, sob
penade cometimento de ato nulo, com repercus-
s80 naprépriavalidade daapuragdo interna

% Tratado de Derecho Administrativo. Monte-
vidéu, 1953.v. 1, p. 457.

2 El abuso del Derecho. Madrid : Montecorvo.
p. 69.

%0 SANCHEZ ISAC, Jaime. La desviaciéon de
poder en los derechos francés, italiano y espafiol.
Madrid : Instituto de Estudios de Administracién
Loca ,1973. p. 195.

3! La rivocazione nei sicorsi amministrativi,
Italia: Guir, 1908. Col. 267.
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