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Resumo: O presente texto tem por finalidade, a partir da indagacao de qual seria o acréscimo de aporte
regulador produzido por uma inter-relagao entre normas e teorias de sistemas distintos, abordar em linhas
gerais a tendéncia de efeitos juridicos aduzidos a partir da utilizagdo do conceito de processualidade
ampla, aplicada ao processo administrativo disciplinar, mormente apds a vigéncia do Novo Cddigo de
Processo Civil brasileiro, ao conter prescricao de aplicagao das normas processuais civis ao processo
administrativo, em casos de omissdes nao eloquentes e no que nao lhe for contrarias. Busca-se descre-
ver, por meio de olhar fenomenolégico, a tendéncia de comportamento normativo por forca dessa nova
processualidade que se desenha no direito sancionador brasileiro a luz das teorias gerais do processo e
dos atos administrativos processuais.

Palavras-chave: Direito administrativo. Ato administrativo. Relagao juridica. Processo administrativo disci-
plinar. Procedimento sancionador da Administracao Pdblica.

Abstract: This text is intended, from the question of what the regulator contribution increase produced by an
interrelationship between norms and theories of different systems, addressing in general the trend of raised
legal effect from the concept of the use of wide processuality applied to the disciplinary administrative
process, especially after the term of the new Brazilian Civil procedure Code to contain prescription
application of civil procedural rules the administrative procedure in cases of omissions and eloquent as
you are not contrary. It seeks to describe, through phenomenological look, the trend of normative behavior
under this new processuality that draws the Brazilian sanction law in the light of the general theories of
process and procedural administrative acts.

Keywords: Administrative law. Administrative act. Legal relationship. Disciplinary administrative proceedings.
Sanctioning procedure of the Public Administration.

Sumario: 1 Introducao — 2 O processo administrativo disciplinar como espécie do género processo juridico.
A processualidade juridica em sentido amplo — 3 Novo Codigo de Processo Civil e a sua influéncia na
teoria geral do processo administrativo disciplinar. Um aporte a teoria dos pressupostos processuais,
corolario da concepcao de processualidade ampla, a abarcar os processos da Administragao Plblica — 4
Consideracoes finais — Referéncias

1 Introducao

O direito punitivo do Estado, concernente a persecucao apuratoria e sanciona-
dora, a par do direito penal como ramo punitivo por exceléncia, estende-se para além
do ambito interno dos orgaos e entes plblicos, com vistas a abarcar nao somente o
poder disciplinar interna corporis. Avanca a campos alheios aos meandros domésti-
cos e internos do servico publico, nas trés esferas de governo e nos trés Poderes da
Replblica. Assim se da, entre outros, com 0s processos externos tributarios e fiscais
em geral — incluindo-se aqui, e.g., 0s ambientais e os de posturas urbanisticas. No
ambito interno, hao de se constatar, sob o0 manto do dever-poder administrativo de
punir, 0s processos de ajustamento de condutas, éticos e disciplinares.

Pretendemos permanecer adstritos nesta abordagem somente ao vértice intrin-
seco-administrativa do Estado, a afastar de nossa abordagem, assim, 0S processos
sancionadores externa corporis (a vista do aspecto intrinseco) e 0os processos adminis-
trativos-politicos (a vista do aspecto meramente administrativo), nao jurisdicionais, a
exemplo do processo de impeachment, de cassacao de parlamentares e de destituicoes
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de exercicio de funcoes.® A presente investigacao, sob essa secgao, cinge-se ao
processo administrativo disciplinar e as consequéncias da inovadora possibilidade de
aplicacao a essa espécie de processo de normas (e, por corolario, de teorias gerais a
elas relacionadas) afetas ao Novo Codigo de Processo Civil brasileiro, o que contribui,
ainda mais, para a complexidade das interacoes entres os institutos que formam o
processo administrativo.

A relacao juridico-processual de natureza disciplinar envolve uma concepgao
finalistica e temporal de atos administrativos, sucessivos e interdependentes, estru-
turante do procedimento apuratorio. Essa inter-relacao é essencial a existéncia e a
validade do instrumento posto a servico da Administragao. Encontra-se ai a relevancia
da teoria das nulidades materiais dos atos administrativo para a atividade sanciona-
dora estatal, que, malgrado sob um prisma intrinseco e isolado de cada ato editado
pela Administracao, tem o condao de legitimar, ao amparo do ordenamento juridico,
0 encadear cronologico das fases processuais e, acaso nao observadas as regéncias
de suas categorias e institutos juridicos, comprometer a lisura de todo o procedimen-
to, a depender do grau de nulidade do ato eivado de vicio.>?

A partir da aceitacao da relacao juridica administrativa em contraditorio como re-
presentacao do processo em sentido lato, a teoria das nulidades materiais dos atos
administrativos soma-se a teoria das nulidades processuais sob um aspecto geral e,
destarte, em conjunto com a afericao dos elementos de existéncia e 0s pressupostos
de validade de cada ato administrativo do processo, abre-se a possibilidade, também,
de efetivacao da analise de categorias juridicas provenientes da teoria geral do pro-
cesso, cuja esséncia refere-se as condigoes da acao e aos pressupostos processuais
de existéncia, de validade e de desenvolvimento regular do processo disciplinar, na
medida em que se apresentam com o potencial 6timo para a avaliacao da higidez
juridico-normativa da persecuc¢ao sancionadora estatal.

Essa interacao entre teorias e normas de sistemas distintos — de direito ad-
ministrativo e de direito processual civil — recebeu do teor da Lei n? 13.105/2015
0 aporte de autoridade normativa que faltava. A nocao do processo administrativo
disciplinar como espécie de processo juridico, concepcao denominada de “processua-
lidade ampla”, e a sua submissao a influéncia da teoria geral do processo por meio

1 Exempli gratia do que se aqui expde: 0s processos de destituicdo do procurador-geral da RepuUblica e dos
procuradores-gerais do Ministério Plblico nos estados, antes do fim do mandato, respectivamente, pelo Sena-
do Federal e por deliberacao da maioria absoluta do Poder Legislativo estadual, nos termos do art. 128, §§2°
e 42 da Constituicao Federal brasileira de 1988.

2 No mesmo sentido, afirma A. T. H. S. Gaggiano: “a andlise dos vicios, no que concerne ao ato administrativo em
um contexto isolado, pode ser transposta, em certa medida, para o ato administrativo processual. Isso porque,
certamente, a investigacao que deve ser realizada sobre a legalidade dos tramites de determinado processo ad-
ministrativo engloba tanto a andlise pontual de cada ato administrativo processual, como a observagao incidente
sobre a integra do processo administrativo, apds o seu término, isto &, apds a decisdo administrativa irrecorrivel”
(GAGGIANO, Alvaro Theodor Herman Salem. Tratamento das nulidades no processo administrativo. 2013. Disser-
tacao (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo — USP, Sao Paulo, 2013. p. 89).
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de disposicoes do Novo Codigo de Processo Civil brasileiro, Lei n? 13.105/2015,
impoem uma nova roupagem a diversas teorias do direito administrativo processual,
inclusive — 0 que ora nos interessa — a teoria das nulidades do direito estatal sancio-
nador interna corporis, e isso se da independentemente de qualquer necessidade de
positivacao para o processo administrativo.

A vista desses argumentos, apenas como um inicio de debate, abordaremos
alguns pontos sobre o conceito de processualidade ampla a definir a natureza juri-
dica do processo sancionador interna corporis a cargo da Administracao Plblica e a
possibilidade de influéncias tedricas com o advento do novo Codigo de Processo Civil.

2 0O processo administrativo disciplinar como espécie do
género processo juridico. A processualidade juridica em
sentido amplo

A nocao de processo e de seus efeitos juridicos é essencial ao futuro do proces-
so disciplinar como ramo juridico técnico, sistematico e uniforme a externar harmonia
ao sistema formulado pela teoria geral do processo. Em uma acepgao comum, O
termo “processo” corresponde a nocao de algo cronologicamente em construgao,
ainda inacabado, porém, em andamento para a conclusao. Esta compreendida como
o termo final, o encerramento. Comporta, deveras, o significado de caminho, de um
iter, a ser necessariamente percorrido, em todas as suas etapas, para se chegar de
um ponto fisico ou abstrato inicial a um ponto fisico ou abstrato final.> Os processos
juridicos, dos quais o processo administrativo disciplinar perfaz espécie, subjazem a
esse conteldo. Sao, destarte, métodos, na acepcao literal do vocabulo, na medida
em que a palavra grega para referir-se a caminho € methodo, formada por aglutinagao
de duas outras palavras gregas, odos e meta, em que a primeira significa “entrada”
e a segunda, meio de se obter algo.*

O processo, como dito, € um jter, um caminho legalmente logico e necessario,
por meio do qual o0 caso ou a coisa ingressa, transforma-se e, ao final, encerra-se ou
forma-se com outras caracteristicas distintas ou ao menos aclaradas ou especifica-
das. Sob 0 amparo desses argumentos, ha processos de todas as ordens fatico-so-
ciais e abstratas, tais quais as industriais, economicas e financeiras, de nascimento,
amadurecimento e morte das pessoas, de aquisicao e perda da propriedade e, nao
obstante, juridicos formais e instrumentais ao direito material. Interessa-nos os pro-
cessos juridicos formais e instrumentais a concrecao do direito material e € nesse
sentido que utilizaremos a expressao “processo”.

3 MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003.
4 BELLO, Angela Ales. Introdugdo a fenomenologia. Tradugao de Ir. Jacinta Turolo Garcia e Muguel Mahfout.
Bauru: EDUSC, 2006. p. 21.
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No direito administrativo disciplinar, como nos ramos processuais jurisdicio-
nais, o processo corresponde a relacao juridica em contraditorio,® envolvendo um
litigio entre a Administracao PUblica e o agente publico, acusado de cometimento de
ilicito disciplinar. Processo é a relagao juridica em contraditorio, em que as partes
se vinculam por meio de direitos, deveres, poderes, faculdades, sujeicoes e onus. O
procedimento é a forma como a relagao juridica processual® se apresenta, por meio
de um encadear de atos subsequentes e, necessariamente, praticados pelas partes
processuais e, a depender da fase especifica, requeridos juridicamente por atos pre-
cedentes, direcionados ao ato final.

Ha, assim, processos e procedimentos fora do ambiente jurisdicional, o que de
fato se vé, e.g., nos casos de apuracao de ilicitos disciplinares pela Administracao
Pdblica.

O conceito de processo, sob 0 aspecto subjetivo, organico e material, ou seja,
da pessoa e da instituicao com atribuicao ou competéncia para o seu desenvolvimen-
to e desfecho, ndao é nocao privativa dos procedimentos em contraditério no ambito
do Poder Judiciario e sob a presidéncia de um magistrado — o que se entende em
doutrina como processualidade estrita —,” ambiente em que, por muito tempo apos o
advento legal da interferéncia estatal na solugao dos conflitos sociais, ostentou ser
o Unico legitimado a possuir uma processualistica pura, como reflexo do exercicio da
jurisdicao, distinta e equidistante das partes interessadas.®

5 Sobre a natureza juridica do processo, como verbalizado alhures, cf. CINTRA, Antdnio Carlos de Aradjo; GRINOVER,
Ada Pellegrini; DINAMARCO, Candido Rangel. Teoria geral do processo. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003;
PEDRA, Adriano Sant’Ana. Processo e pressupostos processuais. Revista da Advocacia Geral da Uniao, n. 68, p.
1-20, set. 2007; e PIAZZA, Valmor Janior Cella. A natureza juridica do processo: relagao juridica, situagdo juridica
€ a navegagao na epistemologia da incerteza. Revista da ESMESC, v. 18, n. 24, p. 596-634, 2011.

6 Sobre a relagdo juridica entre administrado e Administracao e, também, sobre a relagdo juridica processual
entre ambos, cf. MONCADA, Luis S. Cabral de. A relagéo juridica administrativa. Para um novo paradigma de
compreensao da atividade, da organizagao e do contencioso administrativo. Coimbra: Coimbra Editora, 2009.
Para um novo paradigma de compreensao da atividade, da organizacao e do contencioso administrativo, cf.
SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da. Em busca do acto administrativo perdido. Coimbra: Almedina,
2003. Colecao Teses.

7 Por todos, conferir: CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo. Teoria do direito administrativo.
Rio de Janeiro: Forense, 1966. v. |; e MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. 2. ed. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2003.

8 Ajurisdicdo é a forma que se manifesta pelo procedimento e pelo processo para o juiz aplicar o direito ao caso
concreto. Comumente assim se da, por meio do exercicio da fungdo jurisdicional do Estado. Nao obstante, esse
modo de fundamentagao de fato e de direito acerca do mérito de uma demanda nao queda adstrito somente
ao Poder Judiciario, consoante se apercebe nos paises que adotam a modalidade jurisdicional do contencioso
administrativo. No Brasil ndo ha o contencioso administrativo, o que contribui para uma “destecnizagdo” do
processo administrativo e, também, do processo administrativo disciplinar. Por tudo, somos claramente a favor
da instituicdo dessa modalidade de exercicio da jurisdicdo, a uma pela maior seguranca nas solugdes dos
casos concretos submetidos ao estado; a duas, pela economia processual de submissao direta a 6rgao dotado
de definitividade de suas decisdoes. Nao obstante, suas caracteristicas podem ser simplificadas, em breves
linhas: “La juris-dictio est la fonction, le devoir de dire le droit dans une espéce déterminée; elle correspond aux
‘motifs’que doit, que devrait comporter toute décision de justice. La juris-dictio tient ainsi ‘a la motivation en fait
et en droit. Elle suele traduit la maniére dont le juge dit le droit (le sovoir mobilisé, les fondesments convoqués,
les raisonnements adoptés) et, en crreux, les insuffisances de la décision, ses lacunes, ses incertitudes: [q]ui dit
Juris-dictio dit motivation” (CHAINAIS, Cécile; FENOUILLET, Dominique; GUERLIN, Gaétan. Les sanctions en droit
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Para a processualidade estrita, a submissao do processo ao exercicio da jurisdi-
¢ao forma o amago do conceito. Assim, somente nos orgaos dotados de exercicio de
jurisdicao a ser levada a efeito pelas autoridades julgadoras se formaria o processo,
como instrumento de exercicio desse atributo empregado a imparcialidade das deci-
soes, por meio da substitutividade e da equidistancia das partes envolvidas na lide.®
A Administragao Pblica, por auséncia desses elementos pressupostos da jurisdicao,
quais sejam, em especial, a substitutividade e a equidistancia das partes, assim
como a imparcialidade e a definitividade do juizo das decisoes, nao se lhe atribuia
a capacidade de processamento, para proferir decisoes juridicas, mas tao somente
de procedimentalizacao, rito de encadeamento de atos da Administracao, a servir de
instrugao procedimental, sem as garantias do processo que, no caso, seria somente
0 judicial.

Essa ideia, corolario da inicial distingdo de esséncia entre os sujeitos do
Estado, cujas personalidades juridicas se encontravam segmentadas e estanques
entre as funcoes ou poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, sem qualquer cara-
ter de unicidade,® apresentou-se fundada no fato de a Administragao ser parte nos
proprios procedimentos, por ela iniciados, realizados ou instruidos e concluidos de
modo interna corporis, sem a participacao de terceiros estranhos a relagao material
estatutaria, dando azo a uma relacao juridica processual dual e, destarte, parcial.
Atrai, com isso, a conotacao de que o conceito de processo alcancaria somente 0s
procedimentos em que o 0rgao julgador se posicionasse a par dos atores processuais
diretos, partes.

Por outro lado, a definicao contemporanea de processo nao somente passou a
abarcar os ritos realizados pela Administracao Publica — que, de fato, motivou toda
a reflexao de transicao de conceito —, como também os realizados por instituicoes e
pessoas juridicas de direito privado, a abarcarem os processos realizados por condo-
minios, clubes e empresas particulares. Pode-se falar em processos nos diferentes
ambientes e sistemas de direito plblico e de direito privado, regidos por normas
constitucionais ou civis, a comporem as processualisticas legislativas constitucio-
nais, tributarias, previdenciarias e, entre outros, as diversas modalidades de proces-
sos administrativos, cuja abrangéncia se estende aos disciplinares ou “de controle

contemporain. Paris: Dalloz, 2013. p. 133. v. 1). Para aprofundar o conceito a definicao do conceito de jurisdicao
administrativa, no contencioso administrativo francés, conferir o classico Acordao do Tribunal Administrativo
francés, no caso CE Ass. 7 févr. 1947, D’AILLIERES, Rec. 50 (LONG, Marceau et al. Les grands arréts de la
Jurisprudence administrative. 19. ed. Paris: Dalloz, 2013. p. 375 e ss.).

¢ Utilizaremos no decorrer dos nossos estudos a expressao “lide administrativa” sempre no sentido de litigio
entre a Administragdo PUblica e o agente pablico acusado de infragao disciplinar, com a presenca de litigantes
em controvérsias e em conflitos de interesses, consoante distingao referida por: MEDAUAR, Odete. A proces-
sualidade no direito administrativo. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 33-44.

10 Conferir: GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-Ramdn. Curso de derecho administrativo. 16.
ed. Madrid: Civitas, 2013. v. I.
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interno” da disciplina no servigo puablico, a perfazer, este Gltimo, um verdadeiro siste-
ma de direito processual da fung¢ao pulblica.**

A mudanca de paradigma, a alocar o conceito de processo, na seara publicis-
tica, também nos demais poderes da RepuUblica — processualidade publica ampla
— somente veio a ocorrer a partir de meados (incipientemente) e final (de modo mais
claro e incisivo) do século XX, com a sua aceitacao, primeiro pelos administrativistas,
década de 40, e posteriormente pelos os processualistas, a partir da década de 60
e, em especial, com desenvolvimento mais acentuado, nas décadas de 80 e 90.*?
Hoje o tema € pacifico entre os processualistas e administrativistas, nao restando a
considerar corrente jurisprudencial ou doutrinaria expressiva que sustente em sentido
contrario e isso se da em razao de uma maior maturidade dogmatica, em consonan-
cia com os contornos delineados pela Constituicao Federal a luz de novos principios
e regras e de sua interpretacao evolutiva e construtiva.

Sob o vértice de instrumentalidade a servico da pacificacao social, assim como
da aplicacao da justica e da eficacia do direito posto, escopos classicos, processo e
procedimento sao institutos juridicos distintos e, contudo, aquele, o processo, perfaz
espécie do género deste Gltimo. O procedimento (e seus ritos comuns, ordinarios e
sumarios, e especiais) constitui-se o resultado coletivo da sequéncia de atos pro-
cessuais que, de forma cronologia e ordinaria, levam os interessados a usufruirem
de uma nova condicao juridica em razao da producao e efeitos do ato decisorio final
(conceito de procedimento em sentido lato, dando uma conotagcao de processamento
de atos, como visto acima). Havendo interessados (partes) em polos antagonicos da
relagdo juridica processual, aferir-se-a4 0 conceito de “processo” que se caracteriza
pelo conceito de procedimento qualificado, todavia, pela relacao processual em con-
traditorio. Logo pode ser entendido como procedimento em contraditorio,*® ou seja,
como procedimento permeado pela formacao de relacao processual em que, nesta,
passam a figurar partes com interesses antagonicos, conflitantes e controversos, nos
polos ativo e passivo da lide.

Quanto ao processo disciplinar da Administragcao Pdblica federal, o conceito
advém dos termos do art. 148, da Lei n? 8.112/90, ao estatuir que “o processo dis-
ciplinar é o instrumento destinado a apurar responsabilidade de servidor por infracao

11 Conferir, por todos: LLOBREGAT, José Garberi. Derecho administrativo sancionador pratico. Barcelona: Bosch,
2012. v. |; BRAIBANT, Guy et al. Les grands arréts de la jurisprudence administrative. 19. ed. Paris: Dallos,
2013; MOURA, Paulo Veiga e. Estatuto disciplinar dos trabalhadores da Administragdo Publica. 2. ed. Coimbra:
Coimbra Editora, 2011; e SOUSA, Rui Correia de. Lei geral do trabalho em fungoes publicas. 1. ed. Porto: Vida
Econdémica, 2014.

12 MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2003.
p. 18.

13 Com esse subitem nao ha pretensao de aprofundamento deste ponto especifico da matéria, que requereria
dispéndio a afastar o enfoque que se propde, mas apenas apresentar nogoes das fases que constituem esse
persecutorio contraditorial, completando a nogao de atos e procedimentos administrativos em sede disciplinar.
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praticada no exercicio de suas atribuicoes, ou que tenha relagcao com as atribuicoes
do cargo em que se encontre investido”.

Constata-se um procedimento a cargo da Administragcao Pdblica, cuja relacao
processual se opera entre a propria Administragdao, como parte autora, e o servidor
acusado de infracao disciplinar, como parte ré, em torno de um objeto comum, o ilici-
to administrativo disciplinar, em que a Administracao busca a apuragao da verdade,
podendo o deslinde do procedimento dar azo a puni¢cao do servidor acusado.

O processo administrativo disciplinar constitui-se em instrumento juridico de in-
cumbéncia da Administracao PUblica, dedicado a apuracao de infragoes estatutarias
e, por conseguinte, conquanto presentes um ou mais agentes publicos acusados, ao
oferecimento de fases oportunas ao exercicio de direitos e garantias constitucionais
fundamentais, a exemplo do contraditorio e da ampla defesa. Emprega-se na busca
da verdade dos fatos imputados a agentes plblicos acusados de cometimento de
ilicitos disciplinares e, diante da constatacao de uma ou mais condutas contrarias a
lei, opera-se a viabilizar a responsabilizacao dos infratores, com a aplicacao do direito
ao caso concreto.** Cumpre assinalar que no processo disciplinar sempre se fara
presente no polo passivo, como réu, identificado agente publico acusado de autoria
de infracao administrativa. Para os casos de desconhecimento da autoria do ilicito,
0 procedimento sera outro, a sindicancia de carater investigativo, com a finalidade
especifica de elucidagao das circunstancias fundantes do processo: suposicao de
autoria e elementos fortes da materialidade.®®

O procedimento em contraditorio a cargo do Estado-Administracao compreende,
nesses moldes vazados, uma das varias faces da substantivacao do devido processo
legal administrativo, o caminho procedimental a trilharem Administracao e agente

14 Sobre a funcionalidade e instrumentalidade do processo administrativo disciplinar, conferir: LLOBREGAT, José
Garberi. Derecho administrativo sancionador pratico. Barcelona: Bosch, 2012. v. | e Il; GARCIA DE ENTERRIA,
Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-Ramon. Curso de derecho administrativo. 16. ed. Madrid: Civitas, 2013. v. Il;
GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Hacia uma nueva Jjusticia administrativa. 2. ed.
Madrid: Civitas, 1992; NIETO, Alejandro. Derecho administrativo sancionador. 5. ed. Madrid: Tecnos, 2012;
NOHARA, Irene Patricia. Direito administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014; COSTA, José Armando da. Teoria
e prética do processo administrativo disciplinar. 3. ed. Brasilia: Brasilia Juridica, 1999; COSTA, José Armando
da. Incidéncia aparente de infragoes disciplinares. Belo Horizonte: Forum, 2004; COSTA, José Armando da.
Direito disciplinar. temas substantivos e processuais. Belo Horizonte: Forum, 2008; COSTA, José Armando da.
Direito administrativo disciplinar. 2. ed. Sao Paulo: Método, 2009; COSTA, José Armando da. Processo admi-
nistrativo disciplinar. Teoria e pratica. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010; CRETELLA JUNIOR, José. Direito
administrativo do Brasil. Processo administrativo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1962; CRETELLA JUNIOR,
José. Tratado de direito administrativo. O pessoal da administragao pablica. Rio de Janeiro: Forense, 1967, p.
105 e ss. v. IV; OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. S3o Paulo: Revista dos Tribunais,
2005; MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2003; HAURIOU, André. A utilizacao em direito administrativo das regras e principios do direito privado. Tradu-
¢ao de Paulo da Mata Machado. Revista de Direito Administrativo, 1945; HAURIOU, Maurice. Précis de droit
administratif et de droit public. Paris: Recueil Sirey, 1933.

15 Referimo-nos a “suposicdo de autoria” para a justa causa da instauragdo do processo administrativo disci-
plinar, como resultado da apuragao em sindicancia investigativa, para distinguir esse momento de conclusao
inquisitorial do momento processual do indiciamento, fase final do inquérito administrativo em contraditorio.
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publico, envolvidos na relagao formal processual, para a solugao constitucionalmente
qualificada da lide administrativa disciplinar,*® em que ambas as partes oferecem as
suas versoes dos fatos, com o fim de sustentacao da tese e da antitese, sem embar-
go de, a Administracao, a tese se afigurar nao propriamente como uma acusacao de
fatos a determinado agente publico, mas, sim, num contexto maior, como a busca da
verdade sobre supostos fatos imputados ao servidor. O agente processado atua por
meio de peticoes, declaragoes, juntadas de documentos, defesas orais e escritas e
producoes de provas em geral. A Administragao Pdblica, como parte autora e na bus-
ca da elucidacao dos fatos infracionais, conduz-se por meio de atos administrativos
simples — e aqui tachamos de simples os atos da Administracao, sem conteldo deci-
sional — e de atos administrativos providos de carga valorativa, de emissao de juizos
acerca dos elementos e das circunstancias faticas atinentes a infragao disciplinar.

Conquanto se tratar de relacao processual dual, linear, em que apenas atuam a
parte autora (Administragcao PUblica) e a parte acusada (agente puablico), o resultado
do processo é dado pela propria Administracao, que, ao final, diz o direito a ocaso
concreto, com a elaboracao, ao seu modo, de provimento normativo,!” todavia, sem
carater de definitividade, na medida em que suas decisoes quedam, por forca do
principio da inafastabilidade da jurisdicao, passiveis de apreciacao judicial.

Em um contexto ditado pela Lei n? 8.112/90, que tem servido de paradigma
para os demais regimes disciplinares estaduais, o processo administrativo disciplinar
possui trés fases: a instauragao, o inquérito administrativo e o julgamento. No inqué-
rito administrativo tem-se a atuagao da comissao de disciplina, levando a concrecao
trés subfases: a instrucao, a defesa e o relatorio final conclusivo. Somente findada a
fase de inquérito administrativo ha de se proceder a deciséo do processo, por meio
do julgamento.

Nesse ambiente formal administrativo, quatro sao as principais fases ou atos
de exercicio de juizos de valor fundamentados no dever de atuacao com juridicidade
(o0 que compreende para o direito administrativo o principio da juridicidade, em que a
Administragao PuUblica deve atuar em seus processos administrativos segundo a lei
e o direito)*® *° e, com efeito, firmados no principio do livre convencimento motivado

16 Sobre a natureza e os fins constitucionais do processo administrativo disciplinar na ordem juridica brasileira,
cf., por todos, BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Processo administrativo disciplinar. 4. ed. Sao Paulo: Saraiva,
2013.

17 Sobre a capacidade de elaboracao normativa da Administragcao Plblica, conferir: CUNHA, Ricarlos Almagro. O
Poder Normativo da Administracdo Publica. 1. ed. Sao Paulo: Prestigio, 2010.

18 “Art. 22 A Administragao Pablica obedecerd, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade, motivagao,
razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranga juridica, interesse pabli-
co e eficiéncia. Paragrafo Gnico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios
de: | - atuacao conforme a lei e o Direito” (Lei n2 9.784, de 29.1.1999, que “regula o processo administrativo
no ambito da Administracao Piblica Federal”).

19 Anote-se, por oportuno, que o Distrito Federal aplica o inteiro teor da Lei n® 9.784/99, por forga da Lei Distrital
ne 2.834, de 7.12.2001, publicada no Diario Oficial do Distrito Federal, n. 234, de 10.12.2001, nos seguintes
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(amplo ou mitigado, a depender da fase do processo), a cargo da Administracao
Pdblica, ora figurando como autoridade instauradora, ora como autoridade instrutora
e, por fim, como autoridade julgadora. Essas fases de valoragao juridica perfazem,
em ordem crescente de juridicidade horizontal e vertical ampla e exauriente,?® o ato
de instauragao, o ato de indiciamento, o ato de relatoério e o ato de julgamento, todos
atinentes ao minus de comporem o devido processo legal, aplicavel aos casos de
controle da disciplina interna do servigo publico.?*

Sao essas as fases decisdrias mais importantes do processo disciplinar a cargo
da Administracdo Publica, em que, ora de modo superficial quanto a amplitude e a
profundidade de analise dos fundamentos de fato e de direito, ora extensiva a todo o
contexto dos fatos e, assim também, exauriente de todas as questoes probatorias,
circunstanciais e elementares, levadas a efeito pelo Estado na aplicacao do direito
administrativo disciplinar ao caso concreto.

Do texto de lei referido se afere a nogao de instrumentalidade do processo, as-
sim como de qualquer outro procedimento (rectius, parte material do processo, proce-
dimento em contraditoério, bem como procedimento em si proprio, sem contraditorio)
da Administragao, com um fim especifico, qual seja a apuracao de responsabilidade.
Dai se partir da premissa de que (i) a identificacao de algum indicio de autoria e (ii) a
demonstracao da materialidade ja sao pressupostas em tese.

O processo administrativo disciplinar compreende espécie de processo adminis-
trativo stricto sensu, espécie do género referido, que possui como objetivo propiciar a
Administracao (i) a apuracao de fatos tidos como supostamente ilicitos e relacionados
ao servico plblico, praticados pelo servidor, e, desse desenvolvimento, constatada a
falta disciplinar, (ii) a aplicacao da sancao nao penal pertinente, tudo a se operar por
meio de atos administrativos. Afirme-se o carater “nao penal” da pena ante a sancao
decorrente dos procedimentos ora tratados serem de carater civil-administrativo, nao
podendo a Administracao adentrar a seara do direito penal, este de exclusiva analise
do Poder Judiciario — principio da primazia do Judiciario.

O processo administrativo disciplinar possui, nao obstante e a partir de um
olhar paradigmatico do exercicio da atividade defensiva, da parte ré, a finalidade de
constituir fase instrumental do exercicio do jus persequendi estatal em que o servidor
acusado exerce, por meio de atos particulares processuais, o contraditorio e a ampla

termos: “Art. 12 Aplicam-se aos atos e processos administrativos no ambito da Administracao direta e indireta
do Distrito Federal, no que couber, as disposi¢oes da Lei Federal n? 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Art. 22
Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagado. Art. 32 Revogam-se as disposicoes em contrario”.

20 Sobre as cognigoes horizontal e vertical no processo jurisdicional, conferir: WATANABE, Kazuo. Da cognig¢do no
processo civil. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1987.

21 ALVES, Léo da Silva. Questoes relevantes do processo administrativo disciplinar. Apostila, Parte |. Brasilia:
CEBRAD, 1998; e LESSA, Sebastiao José. Do processo administrativo disciplinar e da sindicancia de acordo
com as leis 8.112/90, 8.429/92 e 9.784,/99. 3. ed. Brasilia: Brasilia Juridica, 2001.
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defesa, refutando as alegacoes da Administragao Publica. A vista dessa caracteristi-
ca, porta-se a propiciar, destarte, “paridade de armas” entre a Administracao Publica,
como parte autora, e o servidor acusado, como parte demandada, em um ambiente
relacional e normativo a constituir o devido processo legal disciplinar.

O processo disciplinar poder ser iniciado de forma autbnoma ou com informa-
coes trazidas de uma sindicancia prévia (conhecida em doutrina como sindicancia
conectiva), que, apds constatar (i) a suposta autoria e ou materialidade ilicita ou (ii)
que a sanc¢ao a ser aplicada ao servidor infrator € de suspensao superior a trinta dias,
proporciona a apuragcao em contraditorio, levada a efeito por meio do instrumento
habil para tal mister, qual seja o processo disciplinar. Nestes dois Gltimos casos ha
sindicancia prévia a subsidiar a instauracao de processo disciplinar.

Por outro lado, conhecidas a autoria e a materialidade, a Administragao permite-
-se, desde o inicio da apuracao (sem embargo da possibilidade de levar a efeito
procedimento contraditorial em sede de sindicancia, nos casos previstos em lei ou
ato administrativo normativo), instaurar de pronto o processo autonomo, que, nesse
caso, dard azo a distintas fases aptas ao atendimento dos principios da eficiéncia,
assegurado a Administracao, e do contraditorio e da ampla defesa, como meio de
garantia de responsabilizagao justa, assegurados ao servidor pUblico acusado de ser
o autor de infracao administrativa disciplinar.

Todas essas fases do processo disciplinar estao definidas nos ordenamentos
juridicos a que se sujeita o servidor estatutario, a vincular-se ao Estado, de forma
pessoal, por meio de uma relacao especial de sujeicao, e, de praxe, classificam-se
em instauragao, instrucao, defesa, relatorio e julgamento.

A Lei n? 8.112/90, Estatuto dos Servidores PUblicos da Unido, Autarquias e
Fundacoes Plblicas Federais, preceitua em seu art. 151, I, Il e llll que “o0 processo
disciplinar se desenvolve nas seguintes fases: | - instauragcao, com a publicagao do
ato que constituir a comissao; Il - inquérito administrativo, que compreende a ins-
trucao, defesa e relatdrio; Ill - julgamento”. A regra segue a simetria para o Distrito
Federal e, assim, o Estatuto dos Servidores Pablicos Distritais, por forca do art. 235,
incs. | aV, da Lei Complementar n2 840/2011, segue essa mesma dinamica, ao pres-
crever que “o processo disciplinar desenvolve-se nas seguintes fases: | - instauragao;
Il - instrucao; Il - defesa; IV - relatorio; V - julgamento”.

Essas etapas procedimentais sao encadeadas de forma cronologicamente pre-
clusivas, com vista a producao do resultado final, qual seja a elucidacao dos fatos e
constatacao de eventual autoria e responsabilidade estatutaria disciplinar, com a apli-
cagcao e execucao da sancao. Para tanto, diversos atores participam do seu desen-
volvimento, ocupando os dois lados antagonicos da relacao processual dual — tanto
do lado da parte-autora, quando do lado da parte-ré —, ou agindo de forma imparcial,
desinteressada, e em observancia somente as disposigcoes legais, senao vejamos.
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Nesse escopo, mister aprimorar a distingao entre “processo” e “procedimento”
para o direito administrativo disciplinar.

A partir da premissa de que o termo processo, suas caracteristicas intrinsecas
e a sua teoria juridica se aplicam a fungao administrativa publicistica, em um sentido
amplo de processo e de processualidade e com fundamento no dever de apuracao
das infragoes disciplinares, a Administracao se vale de atos de oficio que dao origem
aos procedimentos sancionatorios, ora apenas investigativos e subsidiarios, conhe-
cidos também como procedimentos inquisitoriais e verificatorios de infragoes, ora
contraditoriais ou acusatorios e punitivos, os primeiros classificados como meras
sindicancias de conhecimento e de instrugao prévia, os segundos classificados como
processo e sindicancia punitiva, os quais, em conjunto, investigacao e processo,
permitem, respectivamente, a elucidacao da autoria e delimitacao da materialidade
e, a partir do conhecimento desses elementos, o oferecimento do contraditorio e da
ampla defesa, com todos 0s recursos a eles inerentes, €, ndao obstante, constatada
a responsabilidade do agente plblico, a aplicacdo da sancao administrativa prevista
em lei em conformidade como caso concreto.??

Dentro do direito processual disciplinar, a no¢cao de processo apresenta-se es-
pelhada no procedimento (aspecto objetivo, extrinseco) e permeada pela relagao juri-
dica processual (aspecto subjetivo, intrinseco), sendo esta a fonte de efeitos juridicos
por meio do proprio procedimento.?®> Como dito, no direito administrativo disciplinar,
semelhantemente com 0 que ocorre NOS ramos processuais jurisdicionais, o pro-
cesso corresponde a relagao juridica em contraditorio, envolvendo um litigio entre a
Administragao Pdblica e o agente publico, acusado de cometimento de ilicito discipli-
nar. Processo € a relagao juridica em contraditorio, em que as partes se vinculam por
meio de direitos, deveres, poderes, faculdades, sujeicoes e onus. O procedimento é
a forma como a relacao juridica processual se apresenta por meio de um encadear
de atos subsequentes e, necessariamente, praticados pelas partes processuais e, a
depender da fase especifica, requeridos juridicamente por atos precedentes, direcio-
nados ao ato final.

22 Conferir: COSTA, José Armando da. Teoria e pratica do processo administrativo disciplinar. 3. ed. Brasilia: Brasilia
Juridica, 1999; COSTA, José Armando da. Incidéncia aparente de infragoes disciplinares. Belo Horizonte: Forum,
2004; COSTA, José Armando da. Direito disciplinar. temas substantivos e processuais. Belo Horizonte: Forum,
2008; COSTA, José Armando da. Direito administrativo disciplinar. 2. ed. Sao Paulo: Método, 2009; COSTA, José
Armando da. Processo administrativo disciplinar. Teoria e pratica. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010; CRETELLA
JUNIOR, José. Direito administrativo do Brasil. Processo administrativo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1962;
CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo. O pessoal da administragdo piblica. Rio de Janeiro:
Forense, 1967, p. 105 e ss. v. IV; OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2005; e MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. 2. ed. Sao Paulo: Revista
dos Tribunais, 2003.

23 CRETELLA JUNIOR, José. Direito administrativo do Brasil. Processo administrativo. S3o0 Paulo: Revista dos
Tribunais, 1962. v. V.
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As sindicancias investigativas e quaisquer outros instrumentos preparatorios
pré-processuais compreendem procedimentos administrativos desprovidos de uma
acusacao formal e, com efeito, de exercicio dos direitos de contraditorio e de ampla
defesa. O processo, distintamente dos expedientes de natureza investigativa, pode
ser entendido como o procedimento (aspecto objetivo, extrinseco) em contraditorio
(aspecto subjetivo, intrinseco), ou seja, procedimento permeado pela relagao juridica
processual entre Administracao, parte autora, e servidor acusado, parte acusada. Ha
no processo administrativo disciplinar a formagao de uma relagao juridica linear, com-
posta, no polo ativo e autor, pela Administracao Plblica, encarregada da realizagao do
processo, e, no extremo passivo e réu, por um ou mais agentes publicos, vinculados
a lide administrativa na qualidade de acusados do cometimento de uma ou mais
infracOes estatutarias disciplinares.?*

A relacao processual € bilateral, pois a propria Administragao inicia e apura, para,
ao final, aplicar a sangao ao agente publico a ela subordinado. O exercicio do poder
disciplinar, com a realizagao de procedimentos legais, nada mais & do que o exercicio
e uma espécie de autotutela pela Administragdo,?® impondo legalmente sua vontade
a do servidor acusado, sem valer-se do Estado-juiz, imparcial. A Administracao vai ao
processo disciplinar em nome proprio, sem substitutividade imparcial, e em conflito
de interesse, lide, com o servidor acusado, com vista a aplicagao de sua vontade,
como auténtica autotutela. Todavia, a vontade administrativa deve corresponder a
vontade da lei e ao interesse publico.

O procedimento pode ser entendido (i) em sentido lato e (ii) em sentido estrito,
em que aquele, conquanto permeado pelo conceito ampliativo, representa a acao de
processamento de atos (modo ou operacionalizagcao de atuacao) dentro do servico

24 Do mesmo modo referido alhures, conferir: COSTA, José Armando da. Teoria e pratica do processo administrati-
vo disciplinar. 3. ed. Brasilia: Brasilia Juridica, 1999; COSTA, José Armando da. Incidéncia aparente de infragoes
disciplinares. Belo Horizonte: Forum, 2004; COSTA, José Armando da. Direito disciplinar. temas substantivos e
processuais. Belo Horizonte: Forum, 2008; COSTA, José Armando da. Direito administrativo disciplinar. 2. ed.
Sa0 Paulo: Método, 2009; COSTA, José Armando da. Processo administrativo disciplinar. Teoria e pratica. 6.
ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010; CRETELLA JUNIOR, José. Direito administrativo do Brasil. Processo admi-
nistrativo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1962; CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo.
0 pessoal da administragdo pablica. Rio de Janeiro: Forense, 1967, p. 105 e ss. v. IV; 0SORIO, Fabio Medina.
Direito administrativo sancionador. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2005; e MEDAUAR, Odete. A processuali-
dade no direito administrativo. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2003.

25 Anote-se que o exercicio da autotutela afasta, necessariamente, o exercicio da jurisdicdo pela Administracao,
pelo simples fato de nao haver substitutividade das partes processuais, pois uma das partes, o Estado-Admi-
nistracao apura e aplica a sancao ao caso concreto. Como bem afirma Fernando Capez: “como o Estado nao
vai ao processo disputar qualquer bem com as partes, nem tem com estas qualquer conflito de interesses, a
sua imparcialidade € circunstancia indispensavel ao exercicio da jurisdicao, de modo que, se tiver qualquer in-
teresse na solugao do litigio, outro que ndo a pacificagdo social, ndo podera o juiz (ou seus auxiliares) atuar no
processo. [...] esses sao atributos inerentes a jurisdicdo que Ihe dao personalidade e a distinguem das demais
fungoes do Estado (na atividade administrativa, p. ex., conquanto a lei seja o seu limite, o escopo primeiro
[nao é o da atuagao do Direito] &€ a consecucao do bem comum, nao a atuagao da vontade da lei; além disso,
a administragao, ao desempenhar uma atividade, o faz na condi¢cao de parte de uma relagao juridica e ndo em
carater de substituicao)” (CAPEZ, Fernando. Curso de processo penal. 16. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009. p. 9).
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publico e este, o procedimento em sentido estrito, representa a forma especial de
encadeamento dos atos que caracterizam o procedimento em sentido lato (seriam
representados pelos procedimentos comuns e pelos procedimentos sumarios).

Com essa finalidade, tém-se os procedimentos administrativos persecutorios
(procedimentos em sentido lato), que podem ser de natureza pré-processual ou pro-
cessual, respectivamente, sindicancia investigativa?” (e processamentos similares)
e processo administrativo disciplinar (e a sindicancia punitiva) e este, o processo,
pode moldar-se sob a forma de estrito procedimento comum, ou sob a forma de
estrito procedimento especial.?® O estrito procedimento comum, ou simplesmente
procedimento comum (ja dentro do conceito de processo como relagao em contradi-
torio), ainda pode se afigurar sob o rito ordinario ou sob o rito sumario, em que este
€ empregado para lides disciplinares em que a prova seja sumaria ou pré-constituida,
€como nos casos dos processos para apuracao dos ilicitos de abandono de cargo, de
inassiduidade habitual e de acimulo ilegal de cargos publicos.

Com esses fundamentos surge a assertiva de que 0 processo administrativo
disciplinar e as sindicancias administrativas sao espécies do género procedimento
disciplinar, em que o procedimento, num sentido mais amplo e externo a cada institui-
cao processualistica, refere-se ao género de processamentos apuratorios e, em um
sentido especifico e interno a cada instrumento apuratorio, a qualidade e espécies
de fases previstas na lei.

O termo circunstanciado de ocorréncia, assim como o de ajustamento de con-
duta, que da origem a uma autocomposi¢cao anomala entre Administracao e servidor
publico, em que aquela solicita ao agente publico o ressarcimento do dano causado
e 0 comportamento compativel com a disciplina do servico, nao constitui espécie de
procedimento disciplinar, mas sim um procedimento tangencial, tendente a dispensar
a acao disciplinar, em prol da recomposicao do erario, para as faltas disciplinares
leves, cometidas sem dolo e de resultados patrimoniais danosos de até oito mil
reais, bem como em prol da manutencao da ordem interna. Trata-se, assim, de pro-
cedimento administrativo de gestao de recursos humanos e de patrimonio, mas nao
de disciplina interna do servico.

26 Porém, ap0s critica a classificagao distintiva e funcional, com o argumento de que processo e procedimento
tratam-se de expressdes sindnimas, em que ambas, quanto a natureza juridica, significam o método de obten-
¢ao de algum resultado pretendido, José Cretella Jinior assenta que “a pretendida separacao [entre processo
e procedimento] tem, entretanto, valor, como artificio didatico para elucidar aspectos que, antes, passavam
despercebidos aos que deixavam de lado as grandes linhas do drama processual para se apegarem apenas
as formas isoladas da operacdo total, perdendo visdo finalistica do conjunto” (CRETELLA JUNIOR, José. Direito
administrativo do Brasil. Processo administrativo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1962. p. 5-6).

27 Ressaltemos a possibilidade de, por excegao, termos sindicancia com contraditorio, constituindo-se, de fato,
em um processo disciplinar de rito mais célere.

28 Qs estatutos disciplinares, comumente, nao fazem previsdo do procedimento especial disciplinar, mas este
bastaria, para assim se caracterizar, se fizesse a previsao de fases e oportunidades de direitos de defesa
distintas das ja regulamentadas para o processo comum, ordinario, aplicavel a qualquer servidor pablico.
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Nesse sentido, a Controladoria-Geral da Uniao, levando em consideragao o prin-
cipio da eficiéncia e a racionalizacao dos procedimentos disciplinares, bem como o
interesse puablico a desburocratizacao e, com efeito, a celeridade processual, fez edi-
tar e publicar, no Diario Oficial da Unido, a Instrugao Normativa n? 4, de 17.2.2009,
instituindo uma nova modalidade de procedimento: o termo circunstanciado adminis-
trativo, aplicavel as faltas de menor gravidade, entendidas aquelas nao dolosas, cujo
valor dos danos ou dos extravios culposos de bens publicos nao ultrapasse o valor
estipulado pela Lei n? 8.666/93, para a dispensa de licitagao.

Quanto a natureza dos procedimentos investigativos e punitivos, ha de se con-
cluir que a sindicancia verificatoria, ou seja, aquela de cunho investigativo em que
nao existe um agente pdblico acusado, mas tao somente investigado (individuo na
qualidade de objeto da investigacao), esta para o processo disciplinar assim como o
inquérito policial esta para o processo penal, sendo peca informativa a dar subsidios
a uma acusagao com justa causa.?®

A Lei n® 8.112/90, Estatuto dos Servidores Publicos Civis da Uniao, regula a
sindicancia e o processo administrativo disciplinar, aplicaveis aos servidores publicos
civis da Uniao, fazendo distincao para o uso pela Administracao somente em razao da
sancao a ser aplicada, ao passo que, por exemplo, a Lei n® 4.878/65, Estatuto dos
Servidores Policiais Civis da Uniao, regula somente este, 0 processo, prescrevendo
gue o servidor pablico civil nao investido na fungao policial, mas, todavia, em exercicio
em orgao de policia civil da Unido, possa ser submetido, conforme o caso, a sindican-
cia ou ao processo disciplinar, ao passo que o servidor policial, somente ao processo.

Distintamente dos dois regimes juridicos disciplinares referidos, a Lei Organica
dos Policiais Civis do Estado de Sao Paulo (Lei Complementar n2 207/79 do Estado
de Sao Paulo), e.g., regula o instituto da apuracao preliminar, em que, no art. 85,
prescreve que “autoridade corregedora realizara apuragao preliminar, de natureza
simplesmente investigativa, quando a infragao nao estiver suficientemente caracte-
rizada ou definida autoria”, denotando um procedimento de natureza inquisitorial,
investigativo e predecessor dos procedimentos disciplinares propriamente ditos,
guais sejam: a sindicancia e o processo administrativo. Assim o Estatuto da Policia
Civil Paulista assenta que 0s procedimentos punitivos serao formalizados no bojo de
sindicancia ou processo (art. 87), esclarecendo que “a apuracao das infracoes sera

29 José Cretella Janior esclarece que “nunca serd demais frisar que a sindicancia ndao se confunde com o
processo administrativo. A expressao processo sumario empregada na [antiga — pois a atual Lei Complementar
207/79 do Estado de Sao Paulo, refere-se a apuragcéo preliminar] lei paulista como sindnimo de sindicancia
é destituida de rigor técnico. Estabelecendo-se um paralelo, mais ou menos aproximado, entre 0 que ocorre
no ambito penal e na esfera administrativa, é licito dizer, sob a formula de proporgdo matematica, que a
sindicancia esta para o processo administrativo, do mesmo modo que o inquérito policial esta para o processo
penal” (CRETELLA JUNIOR, José. Direito administrativo do Brasil. Processo administrativo. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 1962. p. 108109. v. V).

A&C — R. de Dir. Adm. Const. | Belo Horizonte, ano 17, n. 68, p. 93-113, abr./jun. 2017. DOI: 10.21056/aec.v17i68.804 107



SANDRO LUCIO DEZAN, PAULO AFONSO CAVICHIOLI CARMONA

feita mediante sindicancia ou processo administrativo, assegurados o contraditorio e
a ampla defesa”.

A luz da abordagem legal, nos diplomas administrativos se afere que o0s instru-
mentos formais de apuracao de ilicitos classificam-se, para o servigo publico e no
ambito interno da Administracao, em procedimentos em sentido lato e procedimen-
tos em sentido estrito, surgindo dai a nogcao de processo administrativo disciplinar
como o procedimento, em sentido lato, qualificado, em sentido estrito, pela relacao
juridica em contraditorio, como vinculo juridico processual — essa € a natureza juridica
que deferimos ao processo administrativo disciplinar, em que pese boa parte dos
processualistas civilistas defenderem tratar o processo de espécie de contrato, ou
de quase-contrato, ou de situacao juridica, ou, ainda, de uma relagao institucional.*®
Seja como for, a relacao sera sempre juridica e caracterizada pelo procedimento em
contraditorio. Preferimos esta aquelas, em razao da posicao topograficamente qua-
lificada do contraditério como direito constitucional fundamental dos acusados em
geral, como limite a eventual persecucgao arbitraria do Estado.

No entanto, ressaltemos que essa classificagao nao é apresentada de modo
pacifico na doutrina, nacional e estrangeira, na medida em que alguns pesquisadores
do tema concluem o processo e o procedimento (i) serem expressoes sindnimas
e outros fazem a distingao ora (ii) considerando o procedimento como espécie de
processo, e ora (iii) considerando o procedimento como género € 0 processo como
espécie,** sem embargo ainda de, nos paises europeus de tradicao dicotdmica a
aferir, a par da jurisdicao comum, o contencioso administrativo, procedimento se re-
ferir ao encadear de atos administrativos, em contraditorio ou nao, na Administragao
Pdblica e o processo propriamente dito, referir-se a lide ou litigio por meio do conten-
cioso administrativo, este jurisdicional, por exceléncia.*?

Para nds, como afirmado, processo administrativo disciplinar € a relagao de
direito estatutario, procedimental e em contraditorio, entre Administracdao Publica
e servidor pUblico a ela vinculado, decorrente de direito material preexistente, ou
seja, € o procedimento permeado da relagao juridica contraditorial. Todo e qualquer

30 Cf. CINTRA, Antonio Carlos de Aradjo; GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMARCO, Candido Rangel. Teoria geral do
processo. 19. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003; PEDRA, Adriano Sant’Ana. Processo e pressupostos processuais.
Revista da Advocacia Geral da Unido, n. 68, p. 1-20, set. 2007; e PIAZZA, Valmor Jlnior Cella. A natureza juridica
do processo: relagao juridica, situacao juridica e a navegagao na epistemologia da incerteza. Revista da ESMESC,
v. 18, n. 24, p. 596-634, 2011.

31 Cf. MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2003; MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugdo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2003;
MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2013.

32 Cf. ANTUNES, Luis Filipe Colago. A ciéncia juridica administrativa. Coimbra: Almedina, 2013; ANTUNES, Luis
Filipe Colaco. A teoria do acto e da justica administrativa. O novo contrato natural. Coimbra: Almedina, 2015;
ANDRADE, José Carlos Vieira de. A justica administrativa. 12. ed. Coimbra: Almedina, 2012; MONCADA, Luis
S. Cabral de. A relacdo juridica administrativa. Para um novo paradigma de compreensao da atividade, da
organizagao e do contencioso administrativo. Coimbra: Coimbra Editora, 2009; SILVA, Vasco Manuel Pascoal
Dias Pereira da. Em busca do acto administrativo perdido. Coimbra: Aimedina, 2003. Colecao Teses.
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processamento que nao for dotado de partes relacionando-se em razao de interes-
ses antagonicos apresentara natureza procedimental, simplesmente. O processo é o
procedimento cuja caracteristica € a presencga das partes, relacionando-se em razao
de interesses opostos, antagonicos. No caso do processo disciplinar, ha a parte-
Administragao, que exerce o jus persequendi e (busca) o jus puniendi, e 0 agente
publico acusado de ilicito disciplinar, que exerce sua defesa e busca sua absolvi¢ao,
na qualidade de parte ré.

3 Novo Codigo de Processo Civil e a sua influéncia na
teoria geral do processo administrativo disciplinar. Um
aporte a teoria dos pressupostos processuais, corolario
da concepcao de processualidade ampla, a abarcar os
processos da Administracao Publica

O Novo Caodigo de Processo Civil brasileiro, Lei n? 13.105/2015, modernizando
o ordenamento juridico-administrativo no que tange as previsoes normativas expres-
sas — posto que de modo analdgico ja em muito se empregavam 0s seus preceitos
aos processos da Administracao Plblica —, ao tratar de regras gerais de aplicagao
das normas processuais, prescreve em seu art. 15 que “na auséncia de normas que
regulem processos eleitorais, trabalhistas ou administrativos, as disposicoes deste
codigo lhes serao aplicadas supletiva e subsidiariamente”.*?

Com efeito, as normas processuais civis e suas teorias dedicadas a identifica-
¢cao e a definicao dos conceitos, e.g., dos pressupostos processuais em sentido am-
plo (quer se tratem de elementos atinentes ao antigo conceito de condicao da acao,
quer se tratem dos pressupostos processuais de existéncia, de validade e de desen-
volvimento regular do processo), guardadas as devidas distingdes entre as relacoes
Juridicas (i) processual civil e (ii) processual administrativa, impoem-se, supletivamen-
te e no que couber, ao processo administrativo, todavia, moduladas pelas diferencas
estruturais tipicas de cada relacao juridica de um e de outro ramo do direito.

Por outras palavras, o Novo Codigo de Processo Civil brasileiro, Lei n¢
13.105/2015, por meio de seu o art. 15, passa a expressar de modo direto o que ja
era assente em doutrina, dispondo-se a aclarar o entendimento de que a teoria geral
do processo, especificamente no ponto em que trata dos pressupostos processuais
como fundamento a existéncia da relagao juridica e a existéncia e a validade do
procedimento, € aplicavel ao processo administrativo, inclusive ao processo adminis-
trativo disciplinar, conquanto que adaptada a esse ambiente e as suas conformacoes
juridicas.

33 Novo Codigo de Processo Civil brasileiro, Lei n2 13.105/2015, art. 15. Grifos nossos.
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Na processualidade civil, exempli gratia do enfrentamento dos pressupostos
processuais e das condigoes da acao (estas moldadas agora também a pressupos-
tos processuais), extensiveis a analise no processo administrativo na medida em
que guardadas as peculiaridades e distingcoes entre os regimes juridicos desses dois
ramos do direito, sao os preceitos do art. 485, do Novo Codigo de Processo Civil
brasileiro, Lei n¢ 13.105/2015, que assinala que o 6rgao julgador nao resolvera a
questao de fundo da lide, exercendo, assim, um juizo de admissibilidade do mérito
e do proprio processo como um todo, ao estipular: “Art. 485. O juiz nao resolvera o
mérito quando: [...] IV - verificar a auséncia de pressupostos de constituicao e de de-
senvolvimento valido e regular do processo; [...] VI - verificar auséncia de legitimidade
ou de interesse processual; [...]".

Logo, por for¢a do art. 15, combinado com os incs. IV e VI, do art. 485, todos
do Novo Codigo de Processo Civil brasileiro, a Administragao Publica, ao levar a efeito
a persecucao disciplinar por meio do processo administrativo, estara sujeita ao dever
de efetivar, nas fases apropriadas e para a resolucao do mérito e afericao da exis-
téncia, da validade e do desenvolvimento regular do processo, o juizo de prelibacao
acerca dos pressupostos administrativos processuais, a vista da teoria das nulidades
do ato administrativo e da teoria geral do processo. O emprego pela Administragao da
lei e das ciéncias juridicas, ou da /ei e do direito, nao & algo incomum. Representa o
conteddo do principio da juridicidade administrativa, cuja normatividade encontra-se
substancializada pelo art. 22, paragrafo Unico, |, da Lei n? 9.784/99, que regula o
processo administrativo federal, sob a prescricao de que “[...] nos processos admi-
nistrativos serao observados, entre outros, os critérios de: | - atuagcao conforme a lei
e o direito”. Aqui se encontra o fundamento positivo da juridicidade administrativa,
com atribuicdo e dever de sopesar, a semelhanca do que ocorre em sede de processo
jurisdicional, a lei ao amparo das teorias do direito, entre as quais a teoria geral do
direito, a teoria das nulidades dos atos administrativos e a teoria geral do processo.
A esta lei, a consideramo-la, em razao de sua carga de abstracao normativa principio-
l6gica, uma lei de carater nacional e nao meramente federal, tecendo normatividade
para os trés niveis politicos da federacao: Uniao, estados e municipios.

Entender o processo administrativo como espécie de processo juridico, em es-
séncia, € basilar ao desenvolvimento desse ramo epistemoldgico do direito, inserindo-o
em um plexo maior de regulacdes juridicas, proveniente da recepcao da teoria geral
do processo. Esclarecemos, pois, as nocoes fundamentais acerca da processualidade
em sentido lato para o processo disciplinar, a distincao entre procedimento e processo
administrativo e as relagao subjetivas e as atribuicoes inseridas no — e estruturantes
do — processo administrativo disciplinar.

4 Consideracoes finais

Conclui-se, a vista do exposto, que os procedimentos ou processamentos admi-
nistrativos disciplinares sao classificados em investigativos, dos quais fazem parte a
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sindicancia investigativa, a sindicancia patrimonial e outros de natureza inquisitoria,
como as investigagoes prévias e preliminares ou qualquer outra independentemente
da denominagao, conquanto mantida a caracteristica de auséncia de acusado formal.
Classificam-se ainda em contraditoriais, a exemplo do processo disciplinar e da sin-
dicancia punitiva, mantendo essa caracteristica conquanto presente a figura de um
acusado.

Em suma, a persecucao disciplinar, representativa das formas de acao adminis-
trativa de controle interno da disciplina, inicia-se e se conclui por dois instrumentos
colocados a disposicao da Administracao, quais sejam: (i) a sindicancia e (ii) o pro-
cesso administrativo disciplinar, sendo que nao necessariamente este, o processo,
deve ser precedido de sindicancia. Todavia, para que se atenda ao principio do devido
processo legal, no que concerne a seu espectro processual, essas apuragcoes hao
de ser levadas a efeito a vista de meios legalmente positivados para tal mister,
materializando o due process of law. Assim o fizeram (i) a Lei n® 8.112/90, no art.
143, in verbis: “A autoridade que tiver ciéncia de irregularidade no servigo publico é
obrigada a promover a sua apuragao imediata, mediante sindicancia ou processo ad-
ministrativo disciplinar, assegurada ao acusado ampla defesa”, e, exempli gratia, (ii)
aLein? 4.878/65, conforme descrito no art. 52, nos seguintes termos: “a autoridade
que tiver ciéncia de qualquer irregularidade ou transgressao a preceitos disciplinares
€ obrigada a providenciar a imediata apuragcao em processo disciplinar, no qual sera
assegurada a ampla defesa”.®*

Diante desse panorama e partindo-se do conceito de “processo” a abarcar tam-
bém o ambito do direito administrativo — o que se compreende como “processua-
lidade ampla” —, a Administracao Pulblica (por forga do principio da legalidade e do
principio da atuacao conforme a lei e o direito, juridicidade administrativa prevista no
art. 29, paragrafo Unico, inc. |, da Lei n2 9.784/99) impoe-se, mormente com o adven-
to do Novo Codigo de Processo Civil brasileiro a estabelecer a extensao da normati-
vidade processual civil ao processo administrativo, o dever de sopesar a existéncia e
a validade do processo, assim como 0 seu desenvolvimento regular, ao amparo das
teorias dos pressupostos processuais, provenientes da teoria geral do processo, a
luz da teoria das nulidades dos atos administrativos.

O que ora se sustenta perfaz tarefa de dificil operacionalidade nos meandros dos
aparatos executivos governamentais, mas, sem dlvida, contribuira de forma impar a

34 No entanto, verifica-se que o referido art. 52 da Lei n® 4.878/65 nao previu a possibilidade de apuragao de
infracao disciplinar por meio de sindicancia, porém, esta é aplicada ao Departamento de Policia Federal pelos
preceitos subsidiarios da Lei n® 8.112/90, somente nos casos de sindicancia investigativa ou conectiva, nao
sendo possivel a instauragao de sindicancia punitiva para a apuragao e infracao e sangao de servidor policial.
Quanto aos procedimentos dotados de contraditorio e da ampla defesa, somente existe no ambito da Policia
Federal, frise-se para o servidor policial, o processo disciplinar, pois a sindicancia nao é autonoma (contradito-
rial e punitiva) e prevista subsidiariamente pela Lei n? 8.112/90. Para os servidores do quadro administrativo,
porém, aplicam-se todos os preceitos da Lei n® 8.112/90, submetendo-os também as sindicancias punitivas.
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eficiéncia técnicojuridica e a efetividade de todo e qualquer processo a cargo da
Administracao Plblica e, com efeito, a concretizacao (i) de politicas publicas e (ii) de
direitos fundamentais, de modo direto, sem intermediadores, a garantir um processo
e uma prestacao executiva célere, que atingirao 0s seus escopos, em muitos casos,
sem a necessidade da busca pela intervencao jurisdicional, em razao de um maior
conformismo pelos afetados pela decisao administrativa.
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