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RESUMO

MONTEIRO, M. A. 2010. Sindicéncia administrativa. Instituto Brasiliense de Direito
Publico. Brasilia. Aprovando, Cuiaba.

O presente estudo abordard as diferencas existentes sobre a natureza juridica da
sindicancia administrativa entre a doutrina administrativista nacional classica, aquela
estabelecida muito antes da Lei n° 8.112/90, e os doutrinadores pos-regime unico
dos servidores publicos estaduais. Ao longo dos anos, a Sindicancia serviu de meio
sumario destinado a investigacéo preliminar de infragédo disciplinar, notadamente nas
situacdes onde a Administracdo Publica carecia de maiores informa¢cdes acerca do
evento disciplinar e respectiva autoria, o que inviabilizava a instauracao, desde logo,
do processo administrativo disciplinar pertinente. Nao raras foram as hipéteses em
que a autoridade administrativa delegava poderes para o servidor proceder a
investigagcdo prévia, mediante Sindicancia e, com base nos resultados obtidos que,
em geral jA demonstravam, a saciedade, a autoria e materialidade da infracao,

aplicava a sancao disciplinar, inclusive a pena demissoria.

PALAVRAS-CHAVE: Processo Administrativo Disciplinar, Sindicancia, Direito
Administrativo.



ABSTRACT

MONTEIRO, M. A. 2010. Administrative Syndicated. Public Law Institute

Brasiliense. Brasilia. Approving, Cuiaba.

The present study it will approach the existing differences on the legal nature of the
administrative investigation between the classic doctrine national specialist in
administrative law, that one established very before Law n ° 8,112/90, and the
doutrinators only after-regimen of the state public servers. Throughout the years, the
Investigation served of half summary destined to the preliminary inquiry of infraction
to discipline, noted in the situations where the Public Administration lacked of bigger
information concerning the event to discipline and respective authorship, what she
made impracticable the instauration, since soon, of the administrative proceeding to
discipline pertinent. Not rare they had been the hypotheses where the administrative
authority delegated to be able serving to proceed it to the previous inquiry, by means
of Investigation and, on the basis of the gotten results that, in general already
demonstrated, to the seceded, the authorship and materiality of the infraction,

applied the sanction to discipline, also the derisory penalty.

Key-words: Administrative proceeding to discipline, Investigation, Administrative law.
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INTRODUCAO

O Estado é uma entidade com poder de regular e disciplinar as relacdes
entre os membros de uma sociedade, visando a garantir a sobrevivéncia e o bem-
estar geral da populacdo. E uma criagdo da préopria sociedade moderna, para servi-
la. Em tempos mais remotos, quando as familias viviam isoladas, lutando apenas
pela sobrevivéncia e com poucas necessidades a serem atendidas, o Estado nao
existia, Apenas quando as sociedades tornaram-se mais complexas, com grandes
agrupamentos humanos, disputando o atendimento a um numero infinitamente maior
de necessidades, é que se tomou indispensavel a criacdo do Estado, ja que, sem
um poder que disciplinasse a distribuicdo dos bens e garantisse a ordem interna, sé
0s mais fortes sobreviveriam. Assim, a sociedade transferiu a essa instituicdo, por
ela organizada, parte de seu poder de acao e de sua liberdade, para que, por meio
das leis, da aplicacdo da justica e do recolhimento de impostos, fosse garantida a
ordem interna e promovido o atendimento as necessidades basicas de toda a
populacéo. *

A organizacgéo politica dos Estados modernos ndo consagra a separacao
absoluta de poderes no sentido em que pretendeu realizd-la a assembléia
revolucionaria francesa. Ha separacéo de 6rgaos e especializacdo de funcdes, mas
também hé& cooperacdo entre os 6rgdos, exatamente para o fim que Montesquieu
almejava: para que o poder limite o poder. Assim, a funcdo legislativa é
desempenhada principalmente pelo 6rgdo legislativo, o Parlamento, mas o 6rgao
executivo coopera na funcado, propondo leis, limitando-o e negando a san¢édo ou
vetando as leis. O o6rgao judiciario igualmente, porque pode declarar a
inconstitucionalidade de urna lei. Por sua vez, o Legislativo colabora com o
Executivo e limita-o, pois muitos atos deste tém seu foco dependente da aprovacgao
daquele. Além disso, cada 6rgdo exerce, em especial, sua funcdo peculiar, porém
nao exclusivamente, pois pratica atos que, por sua natureza, pertencem a funcoes

diversas.

'SANTOS, Clézio Saldanha. Introduc&o & gestéo publica. S&o Paulo: Saraiva, 2006, p. 15.



A especializacdo das funcdes ou divisdo dos poderes no Estado € a
consequéncia natural do desenvolvimento social, da complexidade crescente da
atividade do Poder Publico, do progresso material e do aprimoramento moral dos
povos. Os filésofos e escritores tém procurado as razfes desse fato, tém indagado
sua utilidade, e alguns, apesar de tratar-se de um fenémeno natural a sociedades
politicas, tém-lhe negado a legitimidade. Aristoteles ja dizia que, na organizagédo do
Estado, ha trés partes que devem merecer especial cuidado. A primeira é a
assembléia dos cidadaos, o corpo deliberante, o verdadeiro soberano; a segunda é
a magistratura, isto é, os funcionarios designados pela assembléia para certas

funcdes, a terceira € o corpo judiciario.

Os instrumentos de planejamento da administracdo publica tém-se
caracterizado pela dicotomia entre o0s aspectos técnicos - envolvendo o
levantamento de dados e a legislacéo - e a administracdo como acao politica, porém
existe um distanciamento entre ambos que precisa ser superado, o que vem sendo

trabalhado nesta administracéo.

A revolucédo pela qual passou o Estado nas ultimas décadas, em especial
a partir dos anos 70, trouxe nos anos 80 uma mudanca no seu perfil econémico-
social, demarcado pela redefinicdo do Estado na intervencdo da economia e pela
restricAo no atendimento aos servigos publicos e a delegacdo de setores antes
estatais a iniciativa privada (privatizacdo). De outro lado, teve importancia
fundamental na introducdo de novos valores para a administracdo publica, onde
passou a vigorar a preocupacdo com a legitimidade do Estado mediante o

atendimento, com qualidade, aos usuarios dos servigos publicos.

A discusséo sobre o papel da Secretaria de Estado de Planejamento no
processo de coordenacao e gestdo das politicas publicas tem sido uma preocupacao
constante do governo e técnicos do setor. Busca-se qual seria a forma ideal de
organizacao institucional para dar maior qualidade ao ciclo de gestdo (compreendido
pelo planejamento, acompanhamento e avaliacdo) na perspectiva do érgao que tem

como finalidade a coordenacéo das politicas de governo.

Por conta dos desmandos cometidos por alguns administradores
desavisados, muitos servidores foram ao Judiciario buscar, via acdo mandamental

ou ordinaria, o desfazimento do ato administrativo punitivo, por ferir, de maneira
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inconteste, os principios constitucionais da ampla defesa, contraditério e devido

processo legal.

Passou a reinar no seio do Judiciario e, por que ndo dizer, na propria
doutrina, a idéia de que a Sindicancia ndo € meio hébil para respaldar a aplicagéo de

medida corretiva disciplinar, por ndo respeitar os principios da norma suprema.

Veja-se, por exemplo, que Meirelles, reportando-se ao tema “Processo
Administrativo Disciplinar” e cuidando especificamente do que titula como “meios
sumarios” (sindicancia, verdade sabida e termo de declaracdes do infrator),
assevera a respeito, que “sindicancia administrativa € o meio sumario de elucidacao
de irregularidades no servigo para subseqiente instauracdo de processo e puni¢cao
ao infrator’. Aditando esse comentéario acrescenta ainda o ilustrado administrativista
que a sindicancia tem sido desvirtuada e promovida como instrumento de puni¢cao

de pequenas faltas de servidores.

Embora ndo negue o ilustre doutrinador a natureza punitiva da
sindicancia, induvidoso que tal orientagcdo adotada decerto com o intuito de pér em
evidéncia a necessidade de garantir a ampliacdo dos meios de defesa, acha-se
calcada no sistema legal que anteriormente vigia, pois ndo havia na Lei n°® 1.711/52
a previsdo de utilizacdo da sindicancia como procedimento disciplinar autdnomo
(arts. 2 17/232).

Em verdade, analisando o conceito apresentado por alguns autores
acerca do instituto, percebe-se, de pronto, que assiste razao aos que se posicionam
no sentido de refutar a Sindicancia quando utilizada como supedaneo de sancéo
administrativa, isto porque, em boa parte deles, € pacifica a manifestacao tendente a
aceitar a inexisténcia de ampla defesa e contraditério na Sindicancia, cujo
procedimento seguido é eminentemente inquisitivo, destinado tdo-somente a

subsidiar o processo administrativo.

E de todos sabido que ndo raramente a Administracdo depara-se com
situacdes em que o fato disciplinar ocorre e chega ao conhecimento da autoridade,
todavia carente de maior detalhamento para que se possa instaurar, de imediato, 0
processo disciplinar, razdo por que socorre-se, 0 administrador, de um veiculo

preliminar, destinado justamente a proceder a tais esclarecimentos, a Sindicancia,
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gue, neste caso, esta para o processo disciplinar, assim como o inquérito policial

esta para o processo penal.

Ocorre que, hodiernamente, a Sindicancia tem servido de via para a
aplicacdo de sancdo disciplinar, ja sendo aceita por boa parte da doutrina e da
jurisprudéncia patrias, estando a constar até mesmo em alguns Estatutos que tratam
da matéria, nos diversos niveis da Administracdo, que autorizam a aplicacdo de

pena disciplinar ao servidor acusado em Sindicancia.

Tal distingdo ndo constitui uma novidade. N&o obstante sua antiguidade e
utilizacao, ainda prevalecem a duvida e a polémica sobre os direitos fundamentais e

as garantias que incidem no instituto da sindicancia administrativa.

O presente estudo visa analisar a sindicancia administrativa, seus

aspectos conceituais, fases e o0 processo administrativo disciplinar.

Na Optica doutrinaria, o que visa a sindicancia administrativa? O que a

sindicancia visa apurar?

Trata-se de um estudo descritivo, exploratério, qualitativo, pois se entende
na relacdo da descricdo, o pesquisador assume a posse das informacdes colhidas
nas entrevistas e as articula, com o objetivo de conduzir o leitor. Na pratica,
entretanto o investigador tem por primeiro objetivo organizar suas proprias reflexdes,

dialogando com o papel e avancando na estrutura do trabalho. 2

’MARCONI, Marina de Andrade, LAKATOS, Eva Maria. Técnicas de pesquisa. 7 ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2006, p. 40.



1 GESTAO PUBLICA

A Administracdo Publica € uma organizacdo de trabalho muito antiga. O
seu nascimento respondeu a objetivos bem determinados e o seu funcionamento
adaptou-se ao poder que a criou e que ela representava, ajudando a criar um
determinado molde de estar social, politico e econdmico moldando uma cultura e
uma personalidade coletiva. Nasceu nos séculos Xl Xlll e XIV na Inglaterra, tendo
seu apogeu na Prussia no séc. XVIll, se desenvolvendo claramente entre os séc.
XIX e XX com o apogeu da ciéncia politica, o capitalismo industrializado, as
revolucdes democraticas e socialistas e também, com a aparicdo do Estado

Moderno. 3

E uma organizagédo de trabalho cujo sistema objeto da sua intervencéo
sao as areas comuns a todos, e cuja legitimidade provém de seu o poder efetivo das
entidades politicas, que detém tal poder em representacdo do poder institucional dos
cidadaos, ou seja, é 0 executivo em acao, é onde se faz o trabalho do governo, ou
de uma forma mais abrangente, é uma divisdo de ciéncias politicas, sociais,
juridicas, culturais e econémicas, num sentido mais amplo € todo sistema de
governo, todo o conjunto de idéias, atitudes, normas, processos, instituicbes, e
outras formas de conduta humana que determinam como se distribui e como se

exerce a autoridade politica, para atender aos interesses publicos.

A Administracdo Direta corresponde a atuacdo pelo proprio Estado por
suas entidades estatais: Unido, Estados-Membros, Municipios e Distrito Federal. A
primeira € dotada de soberania, as demais, de autonomia politica, administrativa e

financeira.

A idéia de que o homem s0 se realiza como ser social, isto é, enquanto
inserido no ambito da sociedade, faz parte da doutrina aristotélica. Nao obstante, a
vida social nem sempre se desenvolve harmoniosamente, posto que nela divergem

interesses individuais, surgindo conflitos que necessitam ser regulados. O Estado

*HAMILKO, Adeildon. Etica na Administracdo Publica. [Monografia]. Centro de Pds-graduacao,
Pesquisa e Extensdo Bagozzi. Curitiba, 2005, p. 40.



13

aparece ndo s6 com a incumbéncia de dirimir tais conflitos, ditando regras de
convivéncia, como também para assumir diversas atividades voltadas para a
satisfacdo das necessidades coletivas. A idéia de submissdo dos mais fracos pelos
mais fortes € mais adiante contestada pelo autor quando este afirma que, ao adota-
la, estar-se-ia excluindo a possibilidade da existéncia de um "Estado eventualmente
acima das classes sociais e dotado de caracteristicas neutrais que pudessem em
determinadas circunstancias converté-lo no juiz ou disciplinador correto e insuspeito

de arrogantes interesses rivais. *

Para uma melhor compreensdo acerca do conceito de Administracao
Plblica, faz-se necessario ndo sé delimitar a amplitude da sua definicdo, como
também caracterizar o que vem a ser a fungcdo administrativa exercida pelo Estado.
Sempre houve dificuldade de fixar com precisdo o conceito de Administracao
Pulblica. Diz-se mesmo que a Administracdo se deixa descrever, mas nao se deixa
definir, sobretudo ante sua complexidade e o carater multiforme de suas atuacoées.
Para empreender tal tarefa, muitos daqueles procuraram distinguir as trés funcoes
do Estado — legislativa, jurisdicional e administrativa — a partir da adog¢do de alguns
critérios. A separacao das funcdes do Estado constitui medida salutar que visa
limitar o poder pelo proprio poder. Assim, repartem-se as competéncias entre 0s
diversos 6rgados do Poder do Estado e Ihe conferem prerrogativas para que atuem
de maneira independente sem que um se sobreponha ao outro. E 0 que se chama
checks and balance, ou "sistema de freios e contrapesos”, que permite a existéncia
de uma espécie de controle que um érgéo pode exercer sobre o0 outro sem, contudo,

estar imune a este mesmo controle. °

1.1 Organizacao da gestao

A organizagéo € o estabelecimento da estrutura formal de autoridade, por
meio da qual as subdivisdes de trabalho séo classificadas, definidas e coordenadas

para o objetivo definido. A medida que as organizacfes crescem e se envolvem em

“MELO, Olivia Braz Vieira de. O controle jurisdicional do ato administrativo discricionario a luz do
principio da juridicidade. Jus Navigandi, Teresina, ano 10, n. 1179, 23 set. 2006. Disponivel em:
] <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=8955>. Acesso em: 02 abr. 2010.
Idem.
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atividades mais diversificadas, torna-se necessario dividir as principais tarefas em
responsabilidades departamentais, havendo uma diferenciacdo nas estruturas
organizacionais. A divisao do trabalho em responsabilidades departamentais
contribui potencialmente, e de varios modos, para uma gestao eficiente. Entretanto,
€ preciso que se encontre a estrutura organizacional certa. A estrutura
organizacional € um instrumento basico para o desenvolvimento e a implementacao

de planos organizacionais. E urna ferramenta basica para alcancar as situagfes

almejadas pela organizacao. °

Segundo Santos’, quando tal estrutura é estabelecida de forma
adequada, ela propicia para a organizacdo: organizacdo das funcdes e
responsabilidades; informacgdes, recursos e feedback aos empregados; medidas de
desempenho compativeis com os objetivos; condi¢cdes motivadoras.

O ato de organizar ndo é feito somente uma vez; € urna atividade
continua ou, no minimo, periédica, por meio da qual os gestores tentam adaptar a
organizacdo a uma situacdo em constante mudanca. O processo de organizacao é
importante, pois esta tarefa envolve o equilibrio das necessidades de estabilidade e
mudanca de uma empresa. Por um lado, a estrutura de uma organizacdo da
liberdade e confiabilidade aos atos de seus membros duas caracteristicas
necessdarias para uma organizacdo caminhar coerentemente em direcdo aos seus
objetivos. Por outro lado, a alteracdo da estrutura de uma organizacao pode ser uru
meio de se adaptar & mudanca e de provocar mudanca; ou pode ser uma fonte de
resisténcia & mudanca. Pode-se segundo Santos®, descrever a organizacdo como
um processo composto de cinco passos: elaborar os detalhes de todo o trabalho que
precisa ser feito para atingir os objetivos da organizacéo; dividir todo o trabalho em
atividades que possam, logica e comodamente, ser executadas por urna pessoa ou
por um grupo; combinar o trabalho dos membros de urna organizacdo de maneira
l6gica e eficiente. A medida que uma organizacdo vai aumentando de tamanho
identificacdo e contratando mais empregados para executar diversas atividades,
sendo necessario agrupar as pessoas com tarefas relacionadas, criando-se novas

estruturas departamentais; criar um mecanismo de coordenacdo do trabalho dos

®OLIVEIRA, Djalma de Pinho Reboucas de. Sistemas, organizacdo & métodos. Sdo Paulo: Atlas,
1994, p. 40.

'SANTOS, Clézio Saldanha. Op. Cit., p. 19.

®Idem, p. 21.



15

membros da organizacdo em um todo unificado e harmonioso; acompanhar a

eficacia da organizacdo e ajustes para manté-la e aumenta-la.

Existem quatro componentes da funcdo organizar: tarefas, pessoas,
orgdos e relacdes. Nas organizacdes publicas, essa organizacdo se faz
normalmente pela lei, Nos campos estrutural e funcional da gestao publica, atua o
Direito Administrativo, auxiliado pelas técnicas modernas da administracdo. A
organizacdo da gestdo publica basicamente refere-se a estruturacdo legal dos
6rgdos que irdo desempenhar as funcdes, por intermédio dos agentes publicos.®

1.2 Orgaos

O trabalho e as pessoas sdo agrupados em 6rgdos, na medida em que
envolvem caracteristicas ou objetivos similares. Os 6rgaos passam a ser dispostos
em niveis hierarquicos e em areas de atividades. Em funcéo das ligacdes direta ou
indireta com os objetivos da organizacao, passam a existir os 6rgaos de linha e de
staff.

Como bem acentua Alessi apud Santos'®, a administracdo publica,
subjetivamente, € o conjunto de 6rgdos a servico do Estado, e, objetivamente, € a
expressdo do Estado agindo in concreto para a satisfacdo de seus fins de
conservacao, de bem-estar individual dos cidaddos e de progresso social. Na
amplitude desse conceito entram ndo s6 os 0rgaos pertencentes ao Poder Publico,
mas também as instituicbes e as empresas particulares que colaboram com o
Estado no desempenho de servigos de utilidade publica ou de interesse coletivo, ou
seja, a administracao direta (entidades estatais classificadas como centralizadas, de
acordo com o Decreto-lei n°. 200/67, por exemplo, ministérios, secretarias de
governo) e a indireta (entidades autarquicas e algumas paraestatais classificadas
como descentralizadas, também de acordo com o Decreto-lei n°. 200/67, por
exemplo, departamentos ou 6rgdos que se enquadram na classificacdo e os entes

de cooperacao.

°Ibidem, p. 22.
O1bidem, p. 23.
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Com a descentralizacdo e a autonomia dos o6rgdos, ocorridas apos a
reforma administrativa de 1967, surgiram muitas empresas estatais entre 1966 e

1976 (empresas publicas, fundacgdes e sociedades de economia mista).
1.3 Funcgodes

De acordo com Bergue'’, a natureza e a amplitude das atividades
existentes na administracdo publica exigem que a organizacdo dos quadros de
pessoal seja adequada as necessidades de gestédo, e, portanto, pode ser flexivel
para se adaptar as transformacdes do 6rgao.

Segundo o art. 37 da Constituicdo Federal, os cargos, empregos e
funcdes publicas sdo acessiveis aos brasileiros que preencham os requisitos

estabelecidos em lei, assim como aos estrangeiros, na forma da lei.

Assim, o cargo publico é o menor centro hierarquizado de competéncia da
administracdo direta, autarquico e fundacional publico, criado por lei, com
denominacédo prépria e quantidade definida. Portanto, a estruturacdo dos cargos €
de competéncia privativa, originaria do chefe do Executivo, mas deve ser criada e
modificada por norma legal aprovada pelo Legislativo.

As fungdes publicas a serem realizadas sdo derivadas dos objetivos
definidos no planejamento, e formam a base da organizacédo. No entanto, elas estado
atreladas a denominacdo do cargo e ao seu elenco de atividades pertinentes; para
executa-las, devem estar estruturadas e formalizadas no cargo. Posteriormente, as

fungbes sdo subdivididas em tarefas, como demonstrado a seguir:

Permanente

Funcdo — é apenas a atribuicdo -> pode ser/
\ - -
Proviséria

“BERGUE, Sandro T. Estrutura de cargos na administracdo publica municipal. Caxias do Sul:
Educs, 2000, p. 40.
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Segundo Santos*?, a fungédo é apenas a atribuicdo ou o rol de atribuicdes
cometido a determinado agente publico. Pode ser permanente, ou seja, definida nos
cargos dos servidores publicos; e pode ser provisdria, no caso dos agentes

temporarios.

1.4 Agentes publicos

Cada agente publico é designado para uma parte especifica do trabalho
global de uma organizacdo publica. Essa designacdo deveria, em principio,
considerar as habilidades, aptiddes, interesses, experiéncia e pratica, além do
comportamento de cada pessoa. Contudo, novamente ela esta atrelada ao cargo,
portanto, suas funcdes podem ser permanentes ou provisérias. Conforme Santos™?,
podem ser definidos como agentes publicos todos os que desempenham funcgéo

publica, independentemente da forma de investidura no cargo ou de vinculacao.
Pode-se classificar as pessoas que exercem funcdo publica em:

a) servidores publicos: todos aqueles que mantém com o Poder
Publico relagédo de trabalho, de natureza profissional e carater nao

eventual, sob vinculo de dependéncia;

b) agentes publicos: todas as pessoas fisicas ou juridicas que, sob
qualquer liame juridico e, algumas vezes, sem ele, prestam

servigos a administracao publica,

c) agentes politicos: presidente e vice, governadores e vices,
ministros de Estado.

1.5 Etica e Accountability na Gestdo Publica

A ética, entendida como conjunto de principios que direcionam o agir do

homem apresenta, quando estudada no ambito da gestdo publica, a interligacéo,

?’SANTOS, Clézio Saldanha. Op. Cit., p. 25.
Yidem, p. 27.
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profunda, com a relacdo entre o Estado e a sociedade, notadamente, quanto ao
exercicio da cidadania. O conceito de cidadania tem sido objeto de muitos estudos e
aqueles que se dedicam mais ao tema sao capazes de indicar o surgimento de um
novo conceito de cidadania. Fundamentalmente, a acepc¢do que se tem de cidadania
abrange duas dimensdes. A primeira esta intrinsecamente ligada e deriva até da
experiéncia dos movimentos sociais; dessa experiéncia, boa parte € aquilo que
entendemos como luta por direitos que, alias, encampa 0 conceito classico de
cidadania, que é a titularidade de direitos. A essa experiéncia dos movimentos
sociais tem-se agregado uma énfase mais ampla na conciliagdo da democracia.
Assim, podemos dizer que a construcdo da cidadania aponta para a edificacdo e a
difusdo de uma conduta democratica, ou seja, as coisas estdo intimamente

relacionadas.

O controle interno na Administracdo Publica deve, sobretudo, possibilitar
ao cidadao informacdes que confiram transparéncia a gestao da coisa publica. Desta
forma, o sistema integrado de controle interno deve servir como agéncia de
accountability, agéncia de transparéncia, de responsividade e prestacdo de contas
de recursos publicos. Os mecanismos de controle se situam em duas esferas
interdependentes de acdo: os mecanismos de accountability verticais — da
sociedade em relacdo ao Estado — e os de accountability horizontais, isto €, de um
setor a outro da esfera publica.

A palavra accountability € um termo de origem inglesa. Para Castor citado

por Peixe:

Que traduzido por responsabilidade ou (...) melhor ainda por imputabilidade
(...) obrigacdo de que alguém responda pelo que faz (...) obrigacdo dos
agentes do Estado em responder por suas decisfes, acdes e omissdes, o
gue ja é universalmente consagrado como norma nas sociedades mais
desenvolvidas. *°

“FEU, Carlos Henrique. Controle interno na Administracdo Publica: um eficaz instrumento de
accountability. Jus Navigandi, Teresina, ano 7, n. 119, 31 out. 2003. Disponivel em:
<http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=4370>. Acesso em: 02 abr. 2010.

“PEIXE, Blénio César Severo. Finangas Publicas: controladoria governamental. Curitiba: Jurua,
2002, p. 78.
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Accountability representa a obrigacdo que a organizacao tem de prestar
contas dos resultados obtidos, em funcdo das responsabilidades que decorrem de

uma delegacédo de poder. Na conceituacéo de Tinoco:

A responsabilidade (accountability), como se vé, corresponde sempre a
obrigacdo de executar algo, que decorre da autoridade delegada e ela s6
quita com a prestacé@o de contas dos resultados alcangados e mensurados
pela Contabilidade. A autoridade é a base fundamental da delegacao e a
responsabilidade corresponde ao compromisso e obrigacdo de a pessoa
escolhida desempenha-lo eficiente e eficazmente. *°

Verifica-se que a palavra accountability significa a obrigacdo de prestar
contas dos resultados conseguidos em funcéo da posicdo que o individuo assume e
do poder que detém. A accountability vertical €, principalmente, embora de forma
nao exclusiva, a dimenséo eleitoral, o que significa premiar ou punir um governante
nas eleicbes. Essa dimensdo requer a existéncia de liberdade de opinido, de
associacao e de imprensa, assim como de diversos mecanismos que permitam tanto
reivindicar demandas diversas como denunciar certos atos das autoridades publicas.
J& a accountability horizontal implica a existéncia de agéncias e instituicbes estatais
possuidoras de poder legal e de fato para realizar agdes que vao desde a supervisao

de rotina até sancdes legais contra atos delituosos de seus congéneres do Estado.*’

Trata-se apenas dos mecanismos de controle horizontais, pois sao
considerados mecanismos essenciais de transparéncia e promo¢do da ética na
gestdo publica. Podem ser classificados em quatro tipos principais: a) os controles
administrativos, que sdo um autocontrole, pois exercidos pelos préprios poderes
sobre seus atos e agentes; b) os controles legislativos, que sédo representados pelo
apoio ou rejeicdo as iniciativas do poder executivo nos legislativos (trata-se aqui de
um controle politico); c) os controles de contas, que sao essencialmente técnicos,
pois tém a funcédo de controlar as contas publicas, subsidiando os legislativos; e d)
0s controles judiciarios, que objetivam coibir abusos do patriménio publico e do
exercicio do poder por parte das autoridades. Os controles administrativos sao
denominados genericamente de controles internos. Fazem parte da estrutura

administrativa de cada poder, tendo por funcdo acompanhar a execucao dos seus

'®TINOCO. Jodo Eduardo Prudéncio. Balanco social: balanco da transparéncia corporativa e da
concentragdo social. Revista Brasileira de Contabilidade n. 135 — maio/junho 2002, p. 68.
Y"FEU, Carlos Henrique. Op. Cit.



20

atos, indicando, em carater opinativo, preventivo ou corretivo, acdes a serem
desempenhadas com vistas ao atendimento da legislacdo. Ja em relacdo ao poder
executivo, os poderes que o controlam sdo os controles legislativos e de contas,
denominados controles externos, ou seja, sdo Orgdos independentes da
administracdo, ndo participando, portanto, dos atos por ela praticados, pois cabe a
eles exercer a fiscalizacdo. Esse conjunto de controles horizontais, internos e

externos, é formalmente institucionalizado por uma rede de 6érgdos auténomos.*®

1.6 Transparéncia e Accountability

Ao percorrer todos o0s setores administrativos de uma entidade, a
controladoria, além de conhecer o funcionamento, o custo-beneficio e a performance
de cada setor e seus aspectos legais, podera oferecer alternativas de melhoria de
desempenho do setor e da Administracdo Publica como um todo. A controladoria
propicia elementos para a busca da modernidade, da qualidade, da transparéncia e

da probidade administrativa. *°

O sistema de accountability ndo se detém somente na preocupagcdo com
a probidade dos gestores publicos. Um sistema de accountability, na visdo de Peixe
"[...] que estabeleca e reforce a confianga publica no desempenho governamental”,
além de outras formas para envolver os cidaddos, uma vez que sdo estes que
necessitam de um melhor desempenho de seu governo. %

A visdo de Administracdo Publica, em accountability, estd diretamente
ligada a descentralizacdo de responsabilidades, atribuindo poder a base da
administracdo, a sociedade organizada em empresas sem fins lucrativos, tais como
associacfes, cooperativas, organizacfes ndo-governamentais, enfim a sociedade

civil organizada em busca da cidadania.

8l dem.
19 Ibidem.
“°PEIXE, Blénio César Severo. Op. Cit., p. 77.
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Para Peixe,

[...] essa mudanca s6 pode ocorrer por meio da obrigagdo muito reforcada
de prestar contas dos resultados, a ndo ser que se lance méo da entropia,
ou explosédo, ou da corrupcdo no servico publico. A obrigacdo de prestar
contas € para o servi¢o publico uma espécie de substituto do mercado. Ela
€ também o corolario normal de um sistema democratico em que o0s
funcionarios devem dar conta de suas acdes as autoridades. %

A transparéncia se impde como fundamental para substituir controles
burocraticos por controles sociais. Se a Administragdo Publica se torna acessivel,
faz-se necessario dar maior publicidade as suas ac¢des para poder controlar o bom
uso dos recursos utilizados, além de estimular a concorréncia entre os fornecedores
e a participacdo da sociedade no processo decisorio, dando mais legitimidade a
acdo estatal. A accountability requer o acesso do cidaddo a informacdo e a
documentacéo relativas aos atos publicos, as formas pelas quais seus governantes
estdo decidindo em seu nome ou gastando o dinheiro que lhes foi entregue sob
forma de tributos, portanto, a qualidade da democracia praticada na sociedade

depende o grau de transparéncia das acées governamentais. %

1.7 O principio do administrador competente e a composi¢cao do
colegiado de sindicancia punitiva no sistema da Lei federal n°
8.112/90

A Administracdo Publica, na qualidade de gestora por exceléncia dos
interesses superiores da coletividade e de tutora do interesse publico, por
desempenhar um amplo leque de atividades que lhe séo confiadas pelo
ordenamento juridico compreensivas da tutela do patriménio publico, do atendimento
dos pleitos da sociedade mediante a prestacdo de servicos publicos e de tantos
outros misteres de subida relevancia, tem sua atuacdo jungida a principios de
envergadura constitucional (legalidade, impessoalidade, moralidade, eficiéncia,
publicidade: art. 37, caput, Carta Magna de 1988) e outros ndo menos relevantes de

“!Idem, p. 149.
?’FEU, Carlos Henrique. Op. Cit.
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magnitude infraconstitucional (razoabilidade, seguranca juridica, proporcionalidade,
interesse publico, motivacdo, dentre outros: art. 2° caput, Lei de Processo
Administrativo da Unido — L. 9.784, de 29.1.1999), determinantes de um regime
juridico proprio conformador dos atos administrativos por ela editados, do que segue
a imperatividade da observancia de um padrdo de comportamento dos que
titularizam func&o ou cargo publico, sujeitos a um estatuto consagrador de regras
disciplinares que lhes impdem deveres (comportamentos positivos, uma obrigacao
de agir) e proibicbes (abstencdo de comportamentos) e lhes conformam a conduta
funcional, em vista de que compete aos agentes publicos manifestar a vontade do
Estado (teoria da imputacédo volitiva) perante os administrados e em face da ordem
juridica. %

A responsabilidade administrativa dos servidores publicos decorre da
violacdo dessas regras legais de procedimento no exercicio funcional, conceito
expresso na propria Lei federal n® 8.112/90 (Regime Juridico dos Servidores
Publicos da Unido) ao dispor que " a responsabilidade civil-administrativa resulta do
ato omissivo ou comissivo praticado no desempenho do cargo ou fungao” (art. 124).
A falta disciplinar € o comportamento do agente publico atentatorio da disciplina
funcional, praticado no exercicio das funcdes, representativo do desacato aos
deveres e proibi¢cdes estatutérias. A infracdo disciplinar pode consistir em uma acao
ou omissdo, expressiva de conduta contraria aquela imposta pelo regular
cumprimento do dever funcional, tanto pela pratica de fato proibido como pela
omissdo de comportamento exigido, desde que por ato voluntario do agente

administrativo. %*

Uma vez conhecida a infragdo de deveres ou proibigdes funcionais por
parte de agente publico com a consequente quebra da disciplina interior
administrativa, rende-se ensejo ao exercicio do poder disciplinar da Administracao
Publica, que constitui o poder-dever de impor san¢gfes administrativas previstas em
lei aos servidores faltosos, com vistas a corrigir os seus desvios de comportamento
nos casos de infracbes ndo expulsdrias ou desligar do servico publico os

transgressores nas hipoteses mais graves passiveis de demissao, justificando-se "

“CARVALHO, Anténio Carlos Alencar. O principio do administrador competente e a composicéo do
colegiado de sindicancia punitiva no sistema da Lei federal n°® 8.112/90. Jus Navigandi, Teresina,
ano 10, n. 1180, 24 set. 2006. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=8960>.
Acesso em: 02 abr. 2010.

*|dem.
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no interesse e na necessidade de aperfeicoamento progressivo do servico publico”,

segundo Hely Lopes Meirelles®

Com efeito, a regularidade da execuc¢ao das atividades do Estado restaria
comprometida se aqueles que agem em nome dele e a ele se ligam por um vinculo
especial de sujeicdo de natureza institucional incorressem, de forma impune e sem
controle, em condutas ilicitas, afrontadoras da legalidade, da moralidade, da
probidade e de outros preceitos informadores da condigna gestdo da coisa publica,
determinantes de parametros de conduta funcional aos agentes publicos, de sorte
que a punicdo dos infratores acarreta exemplo para os demais servidores e se
destina a preservar, em Uultima instancia, os interesses administrativos e da
sociedade no regular funcionamento da Administracéo Publica, em harmonia com os

principios e valores aos quais adstrita sua atividade. 2°

Por conseguinte, a apuracdo das irregularidades verificadas em seus
servicos é dever da Administracdo Publica, como capitulado no texto da L. 8.112/90:
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, tanto que configura
fato criminoso a condescendéncia do superior hierarquico que deixa de punir

subordinado por sentimento pessoal (art. 320, Cédigo Penal). 2’

Dai que esse mister apuratorio constitui a ac¢do disciplinar, que é a
faculdade de promover a averiguacdo dos fatos que possam ser qualificados como
infracdes, para efeito de eventual repressdo. Alberto Bonfim apud Carvalho®® explica
que a apuracdo dos ilicitos disciplinares mediante procedimentos legais ndo se
destina apenas como meio de preservacdo da boa ordem do servico publico, mas
como instrumento de garantia dos servidores e da justica: "ndo deve o funcionario
ser punido sendo quando ficar provado que, de fato, cometeu o delito de que é

acusado.

No direito positivo federal, pois, a apuracdo dos fatos irregulares pode

ultimar-se por meio de sindicancia ou de processo administrativo disciplinar,

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 29 ed. atual. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2004, p. 743.

*CARVALHO, Antdnio Carlos Alencar. Op. Cit.

27
Idem.

*®|bidem.
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restringindo-se o presente estudo ao primeiro instituto. Em sua feicdo prépria, José

Cretella JUnior:

Sustenta que a sindicancia é meio sumario para investigacdo de
anormalidades no servico publico, haja ou ndo indiciados conhecidos, para
coletar os elementos suficientes para indicacdo de autoria e seguida
abertura de processo disciplinar contra o funcionario publico responsavel,
ndo sendo informada pelas garantias do contraditério e da ampla defesa
segundo o mesmo administrativista, porque ndo conclui por uma decisédo
contra ou em favor de pessoas, mas pela instauracdo de processo
administrativo ou pelo arquivamento da sindicancia, instituto cuja disciplina
na Lei 8.112/90, enquanto procedimento investigativo desprovido de
contraditério e de ampla defesa porque de seu final ndo surge penalidade
imposta, foi sobejamente analisada pelo Superior Tribunal de Justica. 29

Mas a Lei 8.112/90 adotou sistema proprio, por forca do qual da
sindicancia pode resultar, além da ordindria instauracdo de processo administrativo
disciplinar, a imediata punicdo do servidor investigado (art. 145, Il): Art. 145. Da
sindicancia podera resultar: | - arquivamento do processo; Il - aplicacdo de
penalidade de adverténcia ou suspensao de até 30 (trinta) dias; Ill - instauracdo de

processo disciplinar. *

José Armando da Costa®! anota, a propoésito, que a Lei 8.112/90 abracou
trés tipos de sindicancia: a meramente investigativa ou inquisitorial (aquela instalada
para apuracdo de irregularidades e identificacdo da respectiva autoria, visto que
aberta sem a presenca de acusados); a conectiva (a que serve de meio de
instauracdo de processo administrativo disciplinar nos casos passiveis de penas
mais graves do que a suspensao de até 30 dias) e a autbnoma ou punitiva (aquela
instaurada com acusacéao formal contra determinado servidor e na qual assegurada
ampla defesa aos imputados, por destinar-se a imposicdo, ao seu final, de ato

punitivo de adverténcia ou suspensao de até 30 (trinta) dias).

E a sindicancia nominada punitva e as respectivas regras de
competéncia para 0 seu processamento que interessam ao vertente estudo. Ao
ensejar a possibilidade de apenacédo do servidor acusado, porque também ornado

pelas garantias do devido processo legal, do contraditorio e da ampla defesa, esse

*CRETELLA JUNIOR, José. Pratica de Processo Administrativo. 3 ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1999, p. 57.

*CARVALHO, Antdnio Carlos Alencar. Op. Cit.

$'COSTA, José Aramando da. Controle judicial do ato disciplinar. Brasilia: Brasilia Juridica, 2002,
p. 295.
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procedimento sindicante sumario adquire natureza juridica de auténtico processo

administrativo disciplinar. *

José dos Santos Carvalho Filho**, exemplificando com a hip6tese prevista
no art. 145, Il, da Lei 8.112/90, pontua que, apesar de denominado sindicancia, 0
procedimento deve ser tratado como processo disciplinar, porquanto so deste pode
resultar aplicacdo de penalidades, em vista do carater acusatério do feito e da
obrigatéria incidéncia nele dos principios da ampla defesa e do contraditorio,
taxando de inconstitucionais quaisquer dispositivos estatutarios que dispensarem a
exigéncia.

Uma vez com natureza de processo administrativo, inevitavel a conclusao
de que a sindicancia apenadora deverd observar 0s mesmos contornos
constitucionais daquele, eis que adstrita aos ditames da ampla defesa e do
contraditério (art. 5, LV, CF 1988; arts. 143, caput; 153 e 156, caput, L. 8.112/90),
do devido processo legal (art. 5°, LIV, CF 1988), como sedimentado pelo Supremo
Tribunal Federal, pelo Superior Tribunal de Justica e pela doutrina, e, em patrticular,
do juiz natural ou do administrador competente, por cujo efeito a Administracao
Pulblica devera respeitar as franquias constitucionais e legais deferidas ao sindicado
acusado, no que tange a composicdo dos colegiados processantes, 6rgdos de
instrucdo com competéncia e requisitos de formacgao previstos em lei, em nome dos

postulados da imparcialidade e isencéo (art. 150, caput, L. 8.112/90). **

*CARVALHO, Antdnio Carlos Alencar. Op. Cit.

$CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 11 ed. rev. ampl. e atual.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, p. 822.

**CARVALHO, Antonio Carlos Alencar. Op. Cit.



2 SINDICANCIA ADMINISTRATIVA

Sindicancia Administrativa € 0 meio suméario de que se utliza a
Administracdo do Brasil para, sigilosa ou publicamente, com indiciados ou néo,
proceder a apuracdo de ocorréncias anbmalas no servico publico, as quais,
confirmadas, fornecerdo elementos concretos para a imediata abertura de processo
administrativo contra o funcionario publico responsavel. Nesse conceito, a

Y

sindicancia seria uma fase preliminar a instauracdo do processo administrativo;

corresponderia ao inquérito policial que se realiza antes do processo penal. *°

Como sabido, a Sindicancia deriva do Poder disciplinar que € o que cabe
a Administracdo Publica para apurar infracdes e aplicar penalidades aos servidores
publicos e demais pessoas sujeitas a disciplina administrativa; € o caso das que com
ela contratam. Nao abrange as san¢fes impostas a particulares ndo sujeitos a
disciplina interna da Administragcdo, porque, nesse caso, as medidas punitivas
encontram seu fundamento no poder de policia do Estado. No que diz respeito aos
servidores publicos, o poder disciplinar € uma decorréncia da hierarquia; mesmo no
Poder Judiciario e no Ministério Publico, onde ndo ha hierarquia quanto ao exercicio
de suas funcgdes institucionais, ela existe quanto ao aspecto funcional da relacéo de

trabalho, ficando os seus membros sujeitos & disciplina interna da instituicéo. >

O poder disciplinar é discricionario, o que deve ser entendido em seus
devidos termos. A Administracdo ndo tem liberdade de escolha entre punir e ndo
punir, pois, tendo conhecimento de falta praticada por servidor, tem
necessariamente que instaurar o procedimento adequado para sua apuragao e, se
for o caso, aplicar a pena cabivel. Nao o fazendo, incide em crime de
condescendéncia criminosa, previsto no artigo 320 do Cddigo Penal. A

discricionariedade existe, limitadamente, nos procedimentos previstos para apuracao

®LEITE, Ravénia Marcia de Oliveira. A sindicancia administrativa & luz dos principios
constitucionais do contraditério e da ampla defesa. Disponivel em:
6 http://jusvi.com/artigos/40672. Acesso em: 02 abr. 2010.
Idem.
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da falta, uma vez que os Estatutos funcionais nédo estabelecem regras rigidas como

as que se impdem na esfera criminal. 3’

Inspirado no Direito Administrativo Portugués, a Sindicancia, foi
desenvolvida e aprimorada pelo Direito Administrativo Brasileiro, no que tange ao
equilibrio criterioso, na busca dos responsaveis por infracdes disciplinares no ambito
do servico publico, demonstrando transparéncia e senso de Justica, fatores que
concorrem para o bom andamento do servigo publico. Sindicar € tomar informacdes

de (alguma coisa) por virtude de ordem superior; inquirir. %

A sindicancia administrativa € um procedimento apuratério sumario que
tem o objetivo de apurar a autoria ou a existéncia de irregularidade praticada no
servigo publico que possa resultar na aplicagdo da penalidade de adverténcia ou de
suspensao de até 30 (trinta) dias. Pelo que se colhe da leitura dos arts. 143 e 145 da
Lei n° 8.112/90, a Sindicancia vem a ser a adocao de uma medida investigatoria de
irregularidade cometida ou em fase de ocorréncia no servico publico, que se
desencadeia sem rito ou procedimento previamente estipulado, cuja finalizagdo pode
ensejar: a) o arquivamento do processo; b) a aplicacdo de penalidade de
adverténcia ou suspensdo de até 30 (trinta) dias; c) a instauracdo de Processo

Disciplinar. *°

Doutrinariamente, a sindicancia classifica-se em dois tipos: Como
preliminar de processo administrativo disciplinar, instaura-se quando ndo houver
elementos suficientes para se admitir a existéncia da falta ou de sua autoria, ou
ainda, quando o processo deva ser iniciado em virtude de denuncia anénima ou feita
por pessoa estranha a administracdo. Portanto, esse tipo de sindicancia constitui-se
em meio puramente investigatorio, objetivando a apuracdo de fatos e sua autoria
(art. 249, caput, LC 46).

Como procedimento disciplinar autbnomo, nesse caso, o fato praticado

esta tipificado e sua autoria definida. A sindicAncia se volta a imposicdo de

*" |bidem.

BOLIVEIRA, Arcanjo Vieira de. Sindicancia. Disponivel em:
http://www.periodicoedireito.com.br/index.php?option=com_content&task=view&id=237&Itemid=31.
Acesso em: 02 abr. 2010.

*MARTINS, Jodo Bosco Barbosa. A sindicancia administrativa como instrumento sumario de busca
de autoria ou da existéncia de irregularidades no servico publico federal. Jus Navigandi, Teresina,
ano 8, n. 268, 1 abr. 2004. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=5028>.
Acesso em: 02 abr. 2010.
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penalidade leve, do tipo que ndo torna obrigatério o Processo Administrativo

Disciplinar na forma como se vera adiante (art. 249, § 2°, LC 46).

Toda sindicancia instaurada nos Juizados de Direito devera ser
comunicada a Corregedoria-Geral da Justica. Na escolha dos membros da comissao
deve-se dar preferéncia aos servidores hierarquicamente superiores ao servidor
denunciado. Conforme a Lei Complementar n° 46/94, em seu art. 249, da
sindicAncia somente poderd resultar a infracdo da adverténcia (ou repreensédo, no

caso dos notérios ou oficiais do registro), respeitando-se o direito ao contraditério. *°

Para qualquer outra punicdo, como suspensao, demissdo, cassacao de
aposentadoria ou disponibilidade e destituicdo de funcdo de confianca ou de cargo
em comissado, ou ainda, no caso dos notarios e oficiais do registro, multa, suspensao
por noventa dias, prorrogavél por mais trinta, e perda da delegacdo, o processo
administrativo disciplinar sera obrigatorio. No caso do item anterior, quando a
sindicancia for encaminhada a Corregedoria para as anotacées em ficha funcional,
sendo identificada a reincidéncia do sindicado na penalidade de adverténcia (ou
repreensdo), o Corregedor-Geral da Justica tomarad as providéncias necessérias
para a abertura de processo administrativo disciplinar com o fim de aplicar a
penalidade de suspenséo (art. 233, LC n° 46), de acordo com a sistematica adotada
pelo Estatuto Estadual no que se refere ao escalonamento hierarquico para
aplicacdo de penalidades, bem como ao instrumento idéneo para tal fim. **

Verifica-se a reincidéncia quando o agente comete nova infracdo depois
de transitar em julgado a sentenca que o tenha penalizado por fato anterior; ndo
obstante tal concepcéo, este instituto ndo possui lineamento definido na legislacao

administrativa estadual, tal como ocorre no direito penal. **

Se no decorrer da fase instrutéria da sindicancia for evidenciada uma
situacdo ensejadora de futura aplicacdo de penalidade (de adverténcia ou
repreensdo) a algum servidor (ja caracterizado como possivel autor do ilicito), a
comissdo sindicante devera conceder prazo de defesa ao mesmo, de 48 horas,

antes da elaboracao do relatorio final. A aplicacdo de penalidade ao sindicado, sem

““ESPIRITO SANTO. Corregedoria Geral da Justica. Manual de referéncia para sindicancia e
processo administrativo. Disponivel em:
http://www.cgj.es.gov.br/arquivos/normasinternas/manuais/MANPRCAD.PDF. Acesso em: 02 abr.
2010.

“dem.

*|bidem.
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gue o mesmo tenha oportunidade de se defender da acusacéo que lhe foi feita, gera
nulidade na sindicancia. Apés a elaboracéo do relatério final, a comissao sindicante
deverd encaminhar todo feito ao juiz que determinou a instauracdo da sindicancia
para seu julgamento. A sindicancia, portanto € instrumento administrativo sumario
para apuracdo de fatos que aparentam irregularidade. Por ser sumario a conclusao
sera em 10 dias, podendo haver prorrogacdo por mais 05 dias, ndo obedece a
qualquer rito solene, conforme o interesse do servigo publico, devendo tal fato
constar na portaria designadora. *®

2.1 Espécies de sindicancia administrativa

A sindicancia poderd ser investigatoria ou acusatéria. No primeiro caso, o
fato é conhecido, mas o autor do ilicito administrativo é desconhecido. No segundo
caso, tanto o autor como o fato s&o conhecidos, e a autoridade administrativa busca
colher elementos para comprovar os indicios dos fatos que sao atribuidos ao
funcionério, que podera ser submetido a um processo administrativo para a perda da
funcdo. As autoridades administrativas, principalmente as autoridades militares, n&o
tém assegurado aos acusados em sindicancia acusatoria o direito de exercerem por
meio de advogado a ampla defesa e o contraditério, o que fere o texto constitucional.
Além disso, a defesa realizada por oficial da Corporacdo designado para o ato,
também fere o principio da ampla defesa e do contraditério. A defesa somente pode
ser considerada técnica quando realizado por profissional regularmente inscrito nos
quadros da Ordem dos Advogados. Nesse ponto, ja que, a sindicancia
administrativa, ndo tem formalidades previstas em lei para a defesa e o contraditorio,
verifica-se, muitas vezes, os sindicados empreendendo os préprios atos de defesa,

para os quais ndo é possivel auferir qualquer nulidade. **

Em analise jurisprudencial junto ao Tribunal de Justica de Minas Gerais,
verifica-se que, uma série de Sindicancias Administrativas, das mais variadas, vém
sendo submetidas a apreciacdo do Poder Judiciario, e inclusive anuladas em razéo

de desobediéncia aos principios do contraditorio e ampla defesa. No direito publico,

“3COSTA, José Armando da. Teoria e pratica do processo administrativo disciplinar. Sdo Paulo:
Saraiva, 2004, p. 86.
“LEITE, Ravénia Marcia de Oliveira. Op. Cit.
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ndo existe sigilo, a ndo ser que por lei as informacdes sejam consideradas
essenciais para a sobrevivéncia do Estado, o que ndo é o caso. O Estado de Direito
nao admite que uma pessoa seja punida ou fique sujeita a perda de seus bens sem
que tenha exercido a ampla defesa e o contraditério, com todos os recursos a ela
inerentes. Exercer a ampla defesa ndo € apenas oferecer alegacfes finais, mas
acompanhar a realizacdo de prova técnica, oitiva de testemunhas, podendo realizar
reperguntas, formular quesitos, ou seja, tudo aquilo previsto em lei. Sob a égide da
atual Constituicdo Federal seria inadmissivel admitir-se o contrario do exposto, ja
que, o direito ao contraditério e a ampla defesa € um direito individual, nucleo

inatingivel da Carta Magna, como sabido, devendo ser sobremaneira respeitado. *°

Além disso, o servidor publico, no exercicio da fungdo, ou até mesmo fora
dela, representa o Estado e seria inadmissivel recusar Ihe direito de tal monta.
Muitos poderiam discordar do aqui afirmado, ja que, o servidor publico alheio ao
exercicio funcional poderia ser considerado apartado do Estado. Todavia, assim nao
se pode considerar, isso porque, as legislagdes que regulam certas carreiras, assim
nao o fazem, por exemplo ao prever como causa de demissdo a bem do servigco
publico a incontinéncia publica e escandalosa, ao vicio de jogos proibidos, a
embriaguez habitual, bem como ao uso de substancias entorpecentes que determine
dependéncia fisica ou psiquica (art. 159, I, Lei n.° 5.406/60). Na sindicancia
acusatoria, ao negar-se o direito do sindicado acompanhar o processo e exercer a
ampla defesa e o contraditério, a autoridade administrativa esta violando os direitos
e as garantias previstas na Constituicdo Federal. A adocdo deste procedimento,
autoriza o acusado a buscar a prote¢ao jurisdicional em atendimento ao disciplinado

no art. 5.0, inciso XXXV, do Texto Constitucional. *®

2.2 Fases da sindicancia

A portaria que instaura a sindicancia deverd, necessariamente, delinear,
de forma resumida, os fatos a serem apurados e individualizar a acdo de cada

agente ou imputado. N&o se admite denuncia temeraria, baseada em fatos

LEITE, Ravénia Mércia de Oliveira. Op. Cit.
““Idem.
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inconsistentes, sob pena de ilegitimidade do procedimento, o que, enseja seu
arquivamento por insuficiéncia de requisitos (art. 144, Lei 8.112/90, paragrafo Unico).
As comissdes de sindicancia deverdo ser compostas necessariamente de trés
servidores estaveis, nos termos do art. 149 da Lei no 8.112, de 1990, conforme
redacdo dada pela Lei n09.527, de 1997. A Lei n° 8.112, de 1990, em nenhum
momento, estabelece a possibilidade da comissdo sindicante ser composta de

apenas um ou dois membros. *’

Instauracao

Depois de publicada a portaria de designacdo da comissédo sindicante,
comeca a correr o prazo de 30 (trinta) dias para a conclusdo dos trabalhos,
prorrogéveis por igual periodo, desde que o pedido a autoridade que determinou a
abertura da sindicancia seja fundamentado (parag. unico do art. 145 da Lei n°
8.112/90). Assim, deve a comissdo ser instalada imediatamente apos a publicacao

da respectiva portaria de designacao, iniciando de pronto seus trabalhos.

Instrucéao

Nesta fase ha indicacdo das provas e juntada de documentos capazes de
conferir seguranga e robustez aos trabalhos da comisséo, sendo tomados os
depoimentos, feitas as acareacdes, investigacbes e demais diligéncias, sendo
cabivel recorrer a ajuda de técnicos e peritos. O depoimento ndo podera ser
apresentado a comissao por escrito (art. 158 da Lei no 8.112/90), mas prestado
oralmente e reduzido a termo pelo secretario da comissdo durante a audiéncia e
inserido nos autos do procedimento da sindicancia. Quando depoimentos essenciais
para a elucidacdo dos fatos forem frontalmente divergentes pode-se promover a
acareacao de testemunhas. Ao final da instrucdo, ocorre a indiciacdo do sindicado,
se for o caso, por meio de despacho. O art. 161 da Lei n.° 8.112/90, é aplicavel a
sindicancia Assim, o despacho de indiciacdo ndo podera ser vago, incerto, temerario

ou infundado. O sindicado devera saber do que se defender em concreto, do que

“"'YURTSEVER, Leyla Viga. Sindicancia e o processo administrativo disciplinar. Disponivel em:
http://www.webartigos.com/articles/18690/1/sindicanciaeprocessoadministrativodisciplinar/paginal.
html. Acesso em: 02 abr. 2010.

“B1dem.
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esta sendo acusado. O despacho de indiciacdo ha que estar fundamentado em fatos
e provas constantes dos autos, que revelem incontestavelmente a violacdo das

disposicdes legais, citando, por fim, o acusado, para apresentacéo da defesa. *°

Defesa

A defesa do sindicado podera ser feita, por escrito, pelo proprio servidor
indiciado ou por procurador deste, legalmente constituido. O prazo para
apresentacao da defesa sera de dez ou vinte dias, em se tratando de um ou de mais
indiciados, a teor do disposto nos 81° e 82° do art. 161 da Lei n.° 8.112/90, em
aplicacao analdgica a dispositivo que regulamenta o prazo para defesa no processo
administrativo disciplinar. Em havendo necessidade de realizacdo de novas
diligéncias, o prazo para apresentacdo de defesa escrita podera ser dobrado (§ 3°
do art. 161). Nesse caso, considerando que 0 prazo para conclusdo da sindicancia
de apenas 30 dias, prorrogavel por igual periodo, nos termos do paragrafo Unico do
art. 145, recomenda-se que a comissdo solicite a dilacdo do prazo para
encerramento dos trabalhos. O art. 162 da Lei no 8.112/90, ainda em continuidade a
questdo da defesa do sindicado, estabelece que, na hipotese de mudanca de
residéncia, o servidor indiciado devera comunicar a comissdo sindicante o lugar
onde podera ser encontrado. Estando o indiciado em local incerto e ndo sabido, ha
que ser promovida a convocacao ficta (a citagdo por meio de edital em veiculo oficial
e em jornal de grande circulacéo no ultimo domicilio conhecido do sindicado). Caso
o sindicado ndo compareca mesmo depois de regularmente citado, sera declarado

revel, devendo ser a ele designado defensor dativo e restituido o prazo para defesa.
50

2.3 Processo administrativo disciplinar

A autoridade que tiver ciéncia de irregularidade no servico publico é
obrigado a promover a sua apuracdo imediata, mediante processo disciplinar,
assegurada ao acusado ampla defesa. Portanto, os procedimentos para instauracao

“bidem.
0 pidem.
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de processo disciplinar sdo: 1. Denuncia da irregularidade a autoridade competente.
2. Autos da sindicancia, quando houver. 3. Ato de designacdo de Comissdo de
Processo Administrativo Disciplinar. 4. Instru¢do, defesa e relatorio — Inquérito
Administrativo. 5. Julgamento.

As denuncias sobre irregularidades seréo objeto de apuracéo, desde que
contenham a identificacdo e o endereco do denunciante e sejam formuladas por
escrito, confirmada a autenticidade. Caso o fato narrado ndo configurar evidente
infragc&o disciplinar ou ilicito penal, a denuncia sera arquivada, por falta de objeto.

O perdao tacito ndo € abracado pelo Direito Administrativo, pelo fato de
nao ser direito disponivel, ao contrario do que ocorre com 0s empregados regidos
pela CLT. Como a lei 8.112/90 é silente para determinar quem tem a competéncia
para instaurar o processo administrativo disciplinar, por exemplo, a Secretaria da
Receita Federal - SRF, através da Portaria SRF n.° 825 , de 19 de maio de 2000,
alterada pela Portaria SRF n° 3.032 , de 29 de novembro de 2001, disciplinou a
matéria, dispondo sobre a instauracdo de sindicancia administrativa e processo
administrativo disciplinar no ambito desse 6rgdo e sobre a situacdo funcional dos

servidores integrantes de comissdes disciplinares e dos acusados. **

O artigo 1° da Portaria SRF n.° 825 esclarece que: A apuracdo de
irregularidade de que trata o art. 143 da Lei n.° 8.112, de 11 de dezembro
de 1990, no ambito da Secretaria da Receita Federal - SRF, sera feita
mediante sindicancia ou processo administrativo disciplinar instaurados
pelos Chefes de Escritério de Corregedoria-Geral - Escor, assegurados ao

e 52
acusado o contraditorio e a ampla defesa.

Ainda, na seara da Secretaria da Receita Federal, conforme mandamento
da Portaria SRF n° 370, de 29 de marco de 2001, modificada pela Portaria SRF
3.032/2001, a Corregedoria-Geral da Secretaria da Receita Federal - Coger e seus
Escritérios de Corregedoria - Escor nas Regides Fiscais, ap6s o julgamento dos
processos administrativos disciplinares de que resultarem demisséo, cassacado de
aposentadoria, destituicdo de cargo em comissdo ou de funcdo comissionada de

servidores, por infracdo aos incisos IX, X, XlI, XIlI, X, XIV e XVI do art. 117, e

*'MARTINS, Jodo Bosco Barbosa. Consideracdes topicas sobre apuracdo de irregularidades no
Servico Pablico Federal. Disponivel em:
o http://lwww.boletimjuridico.com.br/doutrina/texto.asp?id=5. Acesso em: 02 abr. 2010.
Idem.



34

incisos 1, IV, VIII, IX, X, XI e XIl do art. 132, todos da Lei n° 8.112, de 11 de
dezembro de 1990, encaminhardo os referidos processos a Divisdo de Fiscalizacao
da Superintendéncia Regional da Receita Federal na Regido Fiscal - Difis/fSRRF
para fins de extracdo de coépia das pecas de interesse fiscal com vistas a
instauracdo de procedimento de fiscalizacdo, em autos apartados, e posterior
devolucdo do processo disciplinar & origem, para arquivamento. E de bom alvitre,
mencionar-se que a Portaria SRF n° 400, de 11 de abril de 2001, alterada pela
Portaria SRF 3.032/2001, determina, in examine:

Art. 1°. A Corregedoria-Geral da Secretaria da Receita Federal - Coger
encaminhard a Corregedoria-Geral da Unido, até o dia 10 de cada més,
cOpias dos documentos das sindicAncias e processos administrativos
disciplinares, instaurados a partir de 03 de abril de 2001, a seguir
relacionados: | - portaria instauradora e denlncia, representacdo ou
documento que embasou a instauracdo do processo disciplinar; e Il -
relatério final da comissao disciplinar, julgamento e portaria de aplicacdo de
penalidade, se houver.

Paragrafo Unico. Relativamente aos processos disciplinares instaurados
anteriormente a data a que se refere o caput e que se encontram em
andamento, deverdo ser encaminhados apenas 0s documentos a que se
refere o inciso Il deste artigo. %3

Os principios da moralidade e do interesse publico, informadores da
atividade da Administracdo Publica Federal (art. 2°, caput, Lei Federal 9.784/99),
devem, reflexamente, ser primados na conduta dos agentes publicos. Com esse
desiderato, o ordenamento juridico consagrou o direito de qualquer cidadao
responsavel, comprometido com os sobreditos principios éticos e com a defesa da
coisa publica, formular denuncia contra servidores publicos, a ser recebida desde
gue com a obediéncia dos quesitos legais de admissibilidade. Importante observar o
paragrafo Gnico do art. 144 da Lei n° 8.112/90 que disciplina a matéria do
arquivamento de dendncia, nos seguintes termos: "Paragrafo Unico. Quando o fato
narrado ndo configurar evidente infracdo disciplinar ou ilicito penal, a dendncia sera

arquivada, por falta de objeto".>*

As denuncias sobre irregularidades deverdo conter a identificacdo, o
endereco do denunciante e ser formulados por escrito. Quando o fato objeto da

denuncia ndo configurar evidente infragédo disciplinar ou ilicito penal, a mesma sera

*3|bidem.
**1bidem.
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arquivada, por falta de objeto. Este principio repudia a denuncia anénima que tantos

prejuizos causam as pessoas. >

2.4 Responsabilidade administrativa, civil e criminal dos agentes
publicos (meios de punicéo; sequestro e perdimento dos bens;

enriquecimento ilicito; abuso de autoridade)

Os servidores publicos, no desempenho de suas fungdes ou a pretexto de
exercé-las, podem cometer infragcdes de trés ordens: administrativa, civil e criminal.
Por essas infracOes deverdo ser responsabilizados no ambito interno da

administracao e perante a Justica Comum.

A responsabilizacdo dos servidores publicos € dever genérico da

Administracdo e especifico de todo chefe, em relacdo a seus subordinados.

No campo do Direito Administrativo esse dever de responsabilizacao foi
erigido em obrigacao legal, e, mais que isso, em crime funcional, quando relegado
pelo superior hierarquico, assumindo a forma de condescendéncia criminosa (CP,
art. 320). E sobejam razdes para esse rigor, uma vez que tanto lesa a Administracao
a infracdo do subordinado como a tolerancia do chefe pela falta cometida, o que é

um estimulo para o cometimento de novas infracdes. °

Responsabilidade administrativa € a que resulta da violacdo de normas
internas da Administracdo pelo servidor sujeito ao estatuto e disposicoes
complementares estabelecidas em lei, decreto ou qualquer outro provimento
regulamentar da funcdo publica. A falta funcional gera o ilicito administrativo e da
ensejo a aplicacdo de pena disciplinar, pelo superior hierarquico, no devido processo
legal. °’

**pidem.

*®SOUZA, José Bonifacio de. Aspectos relevantes no processo disciplinar. Disponivel em:
http://www.cursoaprovacao.com.br/cms/artigo.php?cod=540. Acesso em: 02 abr. 2010.

*’MARTINS, Jodo Bosco Barbosa. O processo administrativo disciplinar e a liberdade do
administrador publico na escolha de uma sancdo disciplinar. Disponivel em:
http://www.datavenia.net/artigos/oprocessoadministrativodisciplinarealiberdade.htm. Acesso em: 02
abr. 2010.
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A puni¢do administrativa ou disciplinar ndo depende de processo civil ou
criminal a que se sujeite também o servidor pela mesma falta, nhem obriga a
Administracdo a aguardar o desfecho dos demais processos. Apurada a falta
funcional, pelos meios adequados (processo administrativo, sindicancia ou meio
sumario), o servidor fica sujeito, desde logo, a penalidade administrativa

correspondente.

A punicdo interna, autbnoma que é, pode ser aplicada ao servidor antes
do julgamento judicial do mesmo fato. E assim € porque o ilicito administrativo
independe do ilicito penal. A absolvicdo criminal sé afastara o ato punitivo se ficar
provada, na acao penal, a inexisténcia do fato ou que o acusado nao foi seu autor. O
que a Administracdo ndo pode € aplicar puni¢des arbitrarias, isto €, que ndo estejam
legalmente previstas. Desde ja deixamos esclarecido que tais atos exigem fiel
observancia da lei para sua pratica e impdem a Administracdo o dever de motiva-los,
isto é, de demonstrar sua conformidade com os dispositivos em que se baseiam. O
necessario é que a Administragdo Publica, ao punir seu servidor, demonstre a
legalidade da punicao. Feito isso, ficara justificado o ato, e resguardado de revisdo
judicial, visto que ao Judiciario s6 € permitido examinar o aspecto da legalidade do
ato administrativo, ndo podendo adentrar os motivos de conveniéncia, oportunidade

ou justica das medidas da competéncia especifica do Executivo.

A extingdo da pena administrativa da-se normalmente pelo seu
cumprimento, e excepcionalmente pela prescricdo e pelo perdao por parte da
Administracdo. O cumprimento da pena exaure a sancao; a prescricdo extingue a
punibilidade, com a fluéncia do prazo fixado em lei, ou, na sua omissao, pelo da
norma criminal correspondente; o perddo da pena € ato de cleméncia da
Administracdo e sO0 por ela pode ser concedido em carater geral (a que se
denomina, impropriamente, "anistia administrativa"), ou em cada caso, sempre por
atuacdo do Executivo que aplicou a sancdo. Nao pode o Legislativo conceder
"anistia administrativa" por lei de sua iniciativa, porque isto importaria cancelamento
de ato do Executivo por norma legislativa, o que € vedado pelo nosso sistema

constitucional (art. 2°). Observamos que a pena expulsiva (demissao) € insuscetivel

*® MEIRELLES, Hely Lopes. Op. Cit., p. 145.



37

de extin¢do, porgue todos os seus efeitos se consumam no ato de sua imposicao,

fazendo cessar o vinculo funcional com a Administracéo. >°

A responsabilidade civil € a obrigacdo que se impde ao servidor de
reparar o dano causado a Administracdo por culpa ou dolo no desempenho de suas
funcdes. Nao ha, para o servidor, responsabilidade objetiva ou sem culpa. A sua
responsabilidade nasce com o ato culposo e lesivo e se exaure com a indenizacao.
Essa responsabilidade (civil) € independente das demais (administrativa e criminal) e
se apura na forma do Direito Privado, perante a Justica Comum. A Administracéo
nao pode isentar de responsabilidade civil a seus servidores, porque nao possui
disponibilidade sobre o patriménio publico. Muito ao contrario, € seu dever zelar pela
integridade desse patrimonio, adotando todas as providéncias legais cabiveis para a
reparacao dos danos a ele causados, qualquer que seja o autor. Dai por que a parte
final do 8§ 6° do art. 37 da CF imp0e a responsabilizacdo do agente causador do
dano somente quando agir com culpa ou dolo, excluindo, portanto, a

responsabilidade objetiva, que é unicamente da Administracéo perante a vitima. *°

A responsabilizacdo de que cuida a Constituicdo € a civil, visto que a
administrativa decorre da situacdo estatutaria e a penal esta prevista no respectivo
Caddigo, em capitulo dedicado aos crimes funcionais (arts. 312 a 327). Essas trés
responsabilidades s&o independentes e podem ser apuradas conjunta ou
separadamente. A condenacgao criminal implica, entretanto, o reconhecimento
automatico das duas outras, porgue o ilicito penal é mais que o ilicito administrativo
e o ilicito civil. Assim sendo, a condenacéao criminal por um delito funcional importa o
reconhecimento, também, de culpa administrativa e civil, mas a absolvigdo no crime
nem sempre isenta o servidor destas responsabilidades, porque pode ndo haver
ilicito penal e existir ilicitos administrativo e civil. A absolvicdo criminal s6 afasta a
responsabilidade administrativa e civil quando ficar decidida a inexisténcia do fato ou
a nao autoria imputada ao servidor, dada a independéncia das trés jurisdicbes. A
absolvicdo na acdo penal, por falta de provas ou auséncia de dolo, ndo exclui a
culpa administrativa e civil do servidor publico, que pode, assim, ser punido

administrativamente e responsabilizado civilmente. ®*

*|dem, p. 146.
®Idem, p. 146.
®"Idem, p. 146.
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Culpa e dolo sao conceitos diversos. A culpa verifica-se na acdo ou
omissao lesiva, resultante de imprudéncia, negligéncia ou impericia do agente; o
dolo ocorre quando o agente deseja a agao ou omisséo lesiva ou assume o risco de
produzi-la. Um exemplo distinguira bem as duas situa¢gfes: se um motorista
propositadamente atropelar um transeunte, desejando matar ou ferir, cometera um
crime doloso; se 0 mesmo motorista atropelar um mesmo transeunte sem o querer,
mas com imprudéncia, impericia ou negligéncia, tera cometido um crime culposo. A
diferenca entre os dois ilicitos é subjetiva: varia segundo a conduta do agente.
Assim, se o servidor causar prejuizo a Administracdo por negligéncia, impericia ou
imprudéncia na sua conduta, ficara sujeito a responsabilizacéo civil e administrativa,
mas pode nao ficar sujeito a responsabilizacédo penal, se ndo cometeu nenhum ilicito
criminal. A culpa é menos que o dolo, como os ilicitos administrativo e civil sdo
menos que o ilicito penal, e, por isso, pode haver responsabilidade civil e
administrativa sem haver responsabilidade criminal, mas ndo pode haver

responsabilidade penal sem responsabilidade administrativa e civil. 2

Essencial para existéncia da responsabilidade civil € que o ato culposo do
servidor cause dano patrimonial a Administracdo. Sem a ocorréncia de dano
patrimonial ndo ha fundamento para a responsabilizacao civil, que visa, unicamente,
a reparacdo material, pecuniaria, da Administracdo. A comprovacdo do dano e da
culpa do servidor € comumente feita através do processo administrativo, findo o qual
a autoridade competente Ihe imp&e a obrigacéo de repara-lo, através de indenizacao
em dinheiro, indicando a forma de pagamento. Os estatutos costumam exigir a
reposicdo de uma sO vez quando o prejuizo decorrer de alcance, desfalque,
remissdo ou omissédo de recolhimento ou entrada no prazo devido, admitindo para
0os demais casos o desconto em folha, em bases mdédicas, geralmente ndo mais de

10% do vencimento do responsavel. &

Esse procedimento é valido inclusive na hip6tese prevista no § 6° do art.
37 da CF, mas, em qualquer caso, € necessaria a concordancia do responsavel,
porque a Administracdo nao pode lancar mao dos bens de seus servidores, nem
gravar unilateralmente seus vencimentos, para ressarcir-se de eventuais prejuizos.

Faltando-lhe esta aquiescéncia, devera recorrer as vias judiciais, quer propondo

®|dem, p. 146.
®3dem, p. 147.



39

acao de indenizacédo contra o servidor, quer executando a sentenca condenatéria do
juizo criminal ou a certiddo da divida ativa (no caso de alcances e reposi¢cdes de
recebimentos indevidos). A responsabilizacao civil de servidor por danos causados a
terceiros no exercicio de suas atividades funcionais depende da comprovacdo de
sua culpa em acao regressiva proposta pela pessoa juridica de Direito Publico
depois de condenada a reparacdo (CF, art. 37, § 6°. E 6bvio que o servidor
pode ter interesse em intervir na agao, principalmente para assegurar o justo valor
da indenizagdo, devendo fazé-lo na qualidade de assistente voluntério, e nunca
como litisconsorte necessario (CPC, art. 75, 1), situacéo que Ihe permite, entre outras
coisas, confessar os fatos alegados pelo autor (art. 75, 1), prejudicando a defesa da
Administracdo e obrigando-a a uma indenizagdo nem sempre devida, sem

possibilidade, na maioria das vezes, de ressarcir-se. *

A responsabilidade criminal € a que resulta do cometimento de crimes
funcionais, definidos em lei federal. O ilicito penal sujeita o servidor a responder a
processo crime e a suportar os efeitos legais da condenacéo (CP, arts. 91 e 92). A
maioria dos crimes contra a Administracdo Publica esta definida no CP, em seus
arts. 312 a 327, mas nada impede que lei especial federal estabeleca outras
infracdes, visando a proteger determinados interesses administrativos. O Estado-
membro e o Municipio é que ndo podem legislar sobre crimes funcionais, porque tal
matéria € de Direito Penal e constitui reserva constitucional da Unido (CF, art. 22, ).
Considera-se servidor publico, para efeitos penais, quem, embora transitoriamente
ou sem remuneracao, exerce cargo, emprego ou funcao publica em entidade estatal,

autarquica ou paraestatal (CP, art. 327). ®°

O processo dos crimes funcionais previstos no Cédigo Penal e em leis
esparsas obedece ao rito estabelecido nos arts. 513 a 518 do CPP, ficando o réu,
desde o indiciamento, sujeito ao seqlestro de bens, a requerimento do Ministério
Publico, quando houver prejuizo para a Fazenda Publica (Dec.-lei 3.240/41). Para os
crimes de abuso de autoridade o processo € o previsto nos arts. 12 a 28 da Lei
4.898/65. Além dos crimes funcionais comuns, nos quais pode incidir qualquer
servidor publico, ha, ainda, os crimes de responsabilidade dos agentes politicos

(Chefes do Executivo federal, estadual e municipal, Ministros do Estado e do STF,

®dem, p. 147.
®*Idem, p. 146.
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Procurador-Geral da Republica e Secretarios de Estado), capitulados na Lei 1.079,
de 10.4.50, que regula o impeachment a ser aplicado como penalidade politico-
administrativa, sem prejuizo da acéo penal, e no Dec.lei 201, de 27.2.67 (para 0s

Prefeitos). °°

Todos os crimes funcionais e os de responsabilidade séo delitos de acao
publica, o que permite a instauracédo do processo respectivo mediante comunicagao
de qualquer pessoa a autoridade competente e denuncia do Ministério Publico. Para
os crimes de abuso de autoridade a Lei 4.898/65 condicionava a denuncia do
Ministério Publico a representacao do ofendido (art. 12), mas a Lei 5.249, de 9.2.67,
praticamente dispensou este requisito ao dispor que a falta de representacédo "nao

obsta a iniciativa ou o curso da acao" (art. 1°).

A responsabilizacdo e a punicdo dos servidores publicos fazem-se por
meios internos e externos. Aqueles abrangem o processo administrativo disciplinar e
0S Meios sumarios; estes compreendem 0s processos judiciais, civis e criminais. Os
meios internos, como 0 nome esta indicando, desenvolvem-se e se exaurem no
ambito da prépria Administragdo; os meios externos ficam a cargo exclusivo do
Poder Judiciario e se realizam como prestacdes jurisdicionais comuns, quando
requeridas pela Administracdo (acdes civis) ou pelo Ministério Publico (acbes
criminais). Ao Direito Administrativo s6 interessam 0s meios internos como formas
especificas de protecdo ao servico publico e de represséo as infracdes funcionais
dos servidores. Conforme a gravidade da infracdo a apurar e da pena a aplicar, a
Administracdo dispora do meio de responsabilizacdo adequado, que vai desde o
processo administrativo disciplinar até apuracdo sumaria da falta, através de simples
sindicancia, ou mesmo pela verdade sabida, mas, em qualquer hip6tese, com a

garantia de ampla defesa (CF, art. 5°, LV). '

Para a demissdo dos vitalicios, entretanto, 0 meio Unico € o0 processo
judicial (CF, arts. 95, I, e 128, § 5° |, "a"); para os estaveis podera ser utilizado o
processo administrativo disciplinar (CF, art. 41, § 1°) e para os instaveis bastard a
sindicancia, despida de maiores formalidades, desde que por ela se demonstre a
falta ensejadora da pena demisséria. Em qualquer caso, porém, é necessario que se

faculte ao processado ou ao sindicado a possibilidade de ampla defesa. Por ampla

®®|dem, p. 147 — 148.
*"Idem, p. 148.
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defesa deve-se entender a vista do processo ou da sindicancia ao servidor acusado,
com a faculdade de resposta e de producdo de provas contrarias a acusacao. Essa
defesa podera ser feita pessoalmente pelo servidor ou por advogado regularmente
constituido, sem que os autos saiam da reparticdo em que tramitam. N&o se exigem
para a punicao disciplinar os rigores do processo criminal, nem do contraditério da
acdo penal, mas € necessario que se conceda ao acusado oportunidade de ilidir a
acusacdo. Sem esta possibilidade de defesa a punicdo administrativa é nula, por
afrontar uma garantia constitucional (CF, art. 5°, LV). ®®

O sequestro e o perdimento de bens sédo cabiveis contra os servidores
qgue enriqueceram ilicitamente com o produto de crime contra a Administracdo, ou
por influéncia ou com abuso de cargo, funcdo ou emprego publico. O sequestro é
providéncia cautelar, enquanto que o perdimento € medida definitiva, respaldada no
art. 5°, XLV, da CF, que resulta do reconhecimento da ilicitude do enriquecimento do
servidor. O perdimento, quando ndo decorre de sentencga criminal condenatoria (CP,
art. 74, 11), pode ser declarado judicialmente, através de procedimento préprio. O
sequestro dos bens adquiridos pelo indiciado com o produto da infracdo penal esta
genericamente disciplinado no CPP, arts. 125 a 144. Todavia, quando a vitima é a
Fazenda Publica, o procedimento é o previsto no Decreto lei 3.240, de 8.5.41,
expressamente revigorado pelo Decreto lei 359/68 (art. 11). Nesse caso, é requerido
pelo Ministério Publico, por representacdo da autoridade policial ou da
administrativa, dependendo sua subsisténcia da instauracéo da acao penal no prazo
de noventa dias (arts. 6°, |, e 2°, § 1°). O sequestro é cabivel, também, como medida
preliminar, nos processos de perdimento, a requerimento do Ministério Publico ou da
pessoa juridica interessada (art. 16 da Lei 8.429/92). O pedido pode incluir, ainda, a
investigacdo, o exame e 0 bloqueio de bens, contas bancarias e aplicacdes
financeiras mantidas pelo indiciado no Exterior, nos termos da lei e dos tratados
internacionais (art. 16, § 2°). E evidente que tais medidas podem envolver contas e

aplicacées existentes no territério nacional. *

O perdimento dos bens que constituem produto de crime ou proveito
auferido pelo agente com a pratica do fato criminoso, em favor da Unido, € um dos

efeitos da condenagéo, nos termos do art. 91, Il, "b", do CP. Por isso mesmo, na

®®|dem, p. 148.
®Idem, p. 148 — 149.
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hipotese de crime comum, a Administracdo interessada devera promover o
sequestro, na forma do Dec.-lei 3.240/41, a fim de garantir o ressarcimento com 0s
referidos bens. Em qualquer hipétese, porém, é cabivel acdo autbnoma visando a
decretacdo da perda dos bens. Enriquecimento ilicito, no que tange a servidores
publicos, € o que decorre da pratica de crime contra a Administracéo definido no CP,
arts. 312 a 327. "°

Fora do campo penal, a Lei 8.429/92, classifica e define os atos de
improbidade administrativa em trés espécies: a) 0s que importam enriqguecimento
ilicito (art. 99); b) os que causam prejuizo ao Erario (art. 10) e; ¢) os que atentam
contra os principios da Administracdo Publica (art. 11). Para as trés espécies,
independentemente de outras sanc¢des penais, civis e administrativas, previstas na
legislacdo especifica, a lei sujeita o responsavel pelo ato de improbidade as
cominacbes previstas no art. 12, incisos |, para a primeira espécie, Il, para a
segunda, e lll, para a terceira. Conforme o caso, as cominacfes podem ser: perda
dos bens ou valores acrescidos ilicitamente, ressarcimento integral do dano, perda
da funcao publica, suspensao dos direitos politicos, multa civil, proibicdo de contratar
com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios,
cabendo ao Judiciario aplica-las, levando em conta a extensdo do dano e o proveito
patrimonial obtido pelo agente (art. 12, paragrafo unico). Dentre os diversos atos de
improbidade administrativa, exemplificados nessa lei, o de adquirir, para si ou para
outrem, no exercicio de mandato, cargo, emprego ou funcdo publica, bens de
qualquer natureza cujo valor seja desproporcional a evolucdo do patrimbnio ou
renda do agente publico (art. 9°, VII) merece destaque, dado seu notavel alcance,
pois inverte o 6nus da prova, sempre dificil para o autor da agdo em casos como o
descrito pela norma. Nessa hipdtese, quando desproporcional, 0 enriquecimento
ilicito é presumido, cabendo ao agente publico a prova de que ele foi licito,

apontando a origem dos recursos necessarios a aquisicdo. *

Para os fins previstos na Lei 8.429/92, reputa-se agente publico todo
aguele que exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneracao, por eleicao,
nomeacdo, designacdo, contratacdo ou qualquer outra forma de investidura ou

vinculo, mandato, cargo, emprego ou funcdo em entidades da Administracao direta,

®ldem, p. 149.
ldem, p. 149.
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indireta ou fundacional ou de empresa incorporada ao patriménio publico ou de
entidade para cuja criacdo ou custeio o Erario haja concorrido ou concorra com mais
de 50% do patrim6nio ou da receita anual (art. 2°, c/c o art. 1°). Os responsaveis por
atos de improbidade praticados contra o patriménio de entidade que receba
subvencao ou qualquer beneficio do Poder Publico ou para cuja criacdo ou custeio o
Erario haja concorrido ou concorra com menos de 50% também estdo sujeitos as
penalidades dessa lei (art. 2°, paragrafo Unico). O abuso de autoridade, definido na
Lei 4.898, de 9.12.65, alterada pela Lei 6.657, de 5.6.79, sujeita 0 agente publico
federal, estadual ou municipal a triplice responsabilidade civil, administrativa e penal.
A apuracdo da responsabilidade civil faz-se por acdo ordinaria, perante a Justica
Comum federal ou estadual, conforme seja a autoridade. A responsabilidade
administrativa e a penal apuram-se através dos processos especiais estabelecidos
pela propria lei, mediante representacdo da vitima a autoridade superior ou ao

Ministério Publico competente para a acéo criminal. "2

Os abusos de autoridade puniveis nos termos dessa lei sdo somente 0s
indicados em seus arts. 3° e 4°, relativos a liberdade individual, a inviolabilidade do
domicilio e da correspondéncia e aos direitos de locomocéo, de culto, de crenca, de
consciéncia, de voto e de reunido, bem como os concernentes a incolumidade fisica
do individuo. Para os efeitos dessa lei, considera-se autoridade todo aquele que
exerce cargo, emprego ou fungdo publica, de natureza civil ou militar, ainda que
transitoriamente ou sem remuneracao. As penas por abuso de autoridade vao desde
a adverténcia administrativa até a demisséo, e no processo penal escalonam-se em
multa, detencao, perda do cargo e inabilitacdo para fungéo publica, aplicadas isolada
ou cumulativamente. Os procedimentos decorrentes dessa lei sdo autbnomos em
relacdo a responsabilizacdo civil e administrativa da propria Administracéo, visto que
o legislador deu legitimidade as vitimas para chamarem a juizo diretamente seus
ofensores. Isto ndo impede, entretanto, que a Administracdo tome a iniciativa da
acao regressiva prevista no art. 37, 8 6° da CF, independentemente de qualquer
representacdo do ofendido (Lei 4.619, de 28.4.65). "3

?ldem, p. 149 — 150.
"ldem, p. 150.



CONSIDERACOES FINAIS

As pessoas juridicas que integram a Administracdo indireta da Unido -
autarquias, fundacdes publicas, empresas publicas e sociedades de economia mista
- apresentam trés pontos em comum: criacdo por lei especifica, personalidade
juridica e patriménio proprio. A autarquia, pessoa juridica de Direito Publico realiza
um servico destacado da Administracdo direta, exercendo, assim, atividades tipicas
da Administracdo Publica; a fundacao publica, também pessoa juridica de Direito
Publico, realiza atividades apenas de interesse publico; a empresa publica, pessoa
juridica de Direito Privado, revestindo qualquer das formas admitidas em Direito,
com capital exclusivo da Unido, tem por finalidade a exploracdo de atividade
econdmica por forca de contingéncia ou de conveniéncia administrativa; a sociedade
de economia mista, pessoa juridica de Direito Privado, constituida sob a forma de
sociedade anbnima e sob o controle majoritario da Unido ou de outra entidade da
Administracdo indireta, tem também por objetivo a exploracdo de atividade
econbmica, independentemente das circunstancias que justificam a criacdo de

empresa publica.

A finalidade precipua da Administragdo € a promocdo do bem-estar
social, que a Constituicdo traduz na elaboracéo e execucao de planos nacionais e

regionais de ordenacéao do territorio e de desenvolvimento econdmico e social.

Demonstrou-se que tanto a sindicancia quanto ao processo disciplinar se
firmam como instrumentos de legitimados e competentes para apurar quaisquer
irregularidades no exercicio publico, imputando quando necessario as sancdes
previstas em lei, estando ainda estruturado em principios norteadores que
asseguram sua eficacia. Ao reconhecer estes instrumentos a administracédo publica
assegura a sociedade sua capacidade em gerir suas atividades, recursos e
individuos colocados sob a sua tutela.

Em suma, a sindicancia administrativa apesar de ter sido introduzida no

Brasil anteriormente a Constituicdo Federal em vigor, deve ser interpretada a luz dos
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principios introduzidas pela Carta Magna e pelo Estado Democratico de Direito e ela

inerente.
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