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A natureza juridica da
sindicancia e seu papel no
direito administrativo

disciplinar

Maxwell Novais Oliveira, bacharel em Administracdo de Empresas e Administracao Publica
pela Universidade de Brasilia (UnB), e Bacharel em Direito pela UDF, Pés-graduado em Direito
Administrativo Disciplinar pela UnB, Analista de Financas e Controle da CGU.

Introducao

O presente trabalho tem o escopo de
engendrar estudos no ambito do direito
administrativo, em especial no que diz
respeito a natureza juridica da sindican-
cia e a seu papel no direito administra-
tivo disciplinar. Inicialmente, adentra-se
ao estudo dos meios utilizados pela
Administracao Publica na apuracao das
faltas disciplinares, ou seja, a sindican-
cia e o processo administrativo discipli-
nar. Nesse contexto, enfatiza-se o dever
da Administracdo em apura-las e puni-
las, bem como o conceito desses insti-
tutos. Logo depois, comeca-se a escul-
pir o que serd o centro deste trabalho,
ou seja, a sindicancia. Assim, inicial-
mente, serd apresentado seu conceito,
sua natureza e suas espécies, que sao
de vital importancia ao entendimento
do problema ora posto.

Por ultimo, serdo apresentados os
problemas referentes a natureza juridica
da sindicancia e seu papel no direito

administrativo disciplinar: a sindicancia
investigativa perdeu seu valor com o ad-
vento da investigacdo preliminar? E a
sindicancia punitiva um meio habil para
impor penalidade de adverténcia ou
suspensao de até trinta dias, ao servidor
infrator, no ambito da Administracdo
Publica? Nesse sentido, serdo feitos co-
mentdarios ao instituto da sindicancia,
esmiucando os questionamentos que se
fazem as suas funcdes inquisitiva e pu-
nitiva, enfatizando-se, ainda, as razbes
que fazem da sindicancia punitiva um
meio inabil a aplicacdo de penalidades.

Apos, serao feitas criticas ao uso da
sindicancia, sendo sugeridas duas alter-
nativas possiveis as solucdes dos proble-
mas: a primeira, no sentido de se utilizar
a sindicancia investigativa apenas em
casos muito graves, e, nas demais hipo-
teses, a moderna solucdo da investiga-
cao preliminar; e a sequnda, valer-se do
processo administrativo disciplinar para
aplicacdo de penalidades de natureza
leve, seja de adverténcia, seja de sus-

Revista da CGU E



pensdo até trinta dias, utilizando-se do
rito sumario ja previsto na legislacao
pertinente, em substituicao a sindican-
cia acusatoria.

1. Da apuracao das faltas
disciplinares na Administracao
Publica

1.1. Da obrigacao de apurar e de
punir as faltas disciplinares

Deve-se ter em mente duas obriga-
coes diante da falta disciplinar: a de apu-
rar, prevista no caput do artigo 143 da
Lei 8.112/90, e a de punir. Ressalta-se
que o ato de deixar de apurar gera res-
ponsabilidade ao administrador, inclusi-
ve criminal, na hipdtese da chamada
condescendéncia criminosa, prevista no
artigo 320 do diploma penal. A omissao
pode, ainda, caracterizar improbidade
administrativa, nos termos da Lei n°
8.429/92, art. 11, inciso Il. Contudo, a
obrigacdo de apurar somente existira se
de fato houver uma noticia concreta de
irregularidade. Se a denuncia for vaga ou
nao contiver um minimo de plausibilida-
de, ela ndo contera os requisitos de uma
narrativa de um fato ilicito concreto, ndo
havendo, portanto, o que ser apurado.

Nesse quadrante, antes da abertura
de qualquer procedimento disciplinar, a
autoridade competente devera fazer um
juizo de admissibilidade, ou seja, preci-
sa analisar se ela tem um minimo de
plausibilidade que justifique movimen-
tar a maquina publica para apura-la.
Que fique claro que a autoridade nao
pode se furtar a apuracdo. Entretanto,
antes ela precisa verificar se ha, de fato,
uma noticia concreta de irregularidade.

Antes da abertura de
qualquer procedimento
disciplinar, a autoridade
competente devera fazer

um juizo de
admissibilidade, ou seja,
precisa analisar se ela tem
um minimo de
plausibilidade que
justifique movimentar a
maquina publica para
apura-la.

Essa é a posicao dominante da doutri-
na. Veja o que diz José A. da Costa:

“Para que o processo disciplinar seja
instaurado com legitimidade nao basta
tao-somente que seja a autoridade hie-
rarquica competente para tanto, haven-
do, de rigor juridico, a necessidade de
um minimo legal, que, traduzindo pos-
sibilidade de condenacdo (‘fumus boni
juris’), se estribe em elementos concre-
tos indicadores de tal viabilidade.” '

Mas apurar ndo é o suficiente.
Comprovado o fato e identificada a au-
toria, a autoridade é obrigada a punir,
ressalvados, evidentemente, os casos
que excluem a ilicitude ou a imputabili-
dade. Essa obrigacao de punir decorre
da indisponibilidade do interesse publi-
co, o qual exige da Administracao
Publica o respeito e o cumprimento ao
principio do due process of law.

1 COSTA, José Armando da. Teoria e Préatica
do Processo Administrativo Disciplinar. 52 ed. Brasilia:
Brasilia Juridica, 1999. p. 204.
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1.2. Da sindicancia e do processo
administrativo disciplinar

Preliminarmente, torna-se oportuno
conceituar o processo administrativo e
seus respectivos desdobramentos, com
base na doutrina de Léo da Silva Alves,
a saber:

“O _processo administrativo é o de-
vido processo legal, previsto na Carta
Politica, para apurar e viabilizar puni-
cbes no servico publico. Pode estar des-
dobrado nas modalidades de sindican-
cia, de natureza processual, viavel para
apenas funcionérios por faltas leves, ou
processo propriamente dito, destinado
as questoes consideradas graves, susce-
tiveis de punicédo, por exemplo, com
suspensao por mais de trinta dias, de-
misséo, destituicdo do cargo comissio-
nado e cassacdo de aposentadoria.”™
(grifos nossos)

Nessa toada, quando se fala em pro-
cesso disciplinar, esta se referindo a toda
espécie de procedimento tendente a apu-
rar algum ilicito disciplinar praticado no
ambito da Administracdo Publica.
Portanto, o processo disciplinar (ou o pro-
cesso administrativo disciplinar lato sensu)
é género do qual tanto a sindicancia
quanto o processo administrativo discipli-
nar stricto sensu (PAD) s&o espécies.

Enquanto a sindicancia é um institu-
to utilizado pela Administracdo Publica,
de carater sumario e investigatério, que
geralmente nao obedece a rito solene e,
em regra, se instaura quando se tem
conhecimento somente do fato que ori-

2 ALVES, Léo da Silva, Poderes e deveres da
autoridade julgadora em processo disciplinar. Jus
Navigandi, Teresina, a. 8, n° 243 (07.03.2004).
Disponivel na Internet via WWW. URL: http:// www.
jusnavigandi.com.br (consultado em 02.06.2009).

ginou o ilicito administrativo, o proces-
so administrativo disciplinar, conforme
art. 148 da Lei 8.112/90, é o meio for-
mal, solene, de apuracao das infracoes
cometidas por servidores, sendo utiliza-
do, nos seus diversos niveis, como meio
apuratério de ilicito administrativo, do
qual ja se tenha evidéncias razoaveis so-
bre a sua autoria.

Pode haver sindicancia sem processo
administrativo e processo administrati-
vo sem sindicancia. Existem fatos que a
mera investigacdo sindicante faz por
autorizar o encerramento do caso.
Assim, ha sindicdncia administrativa
sem processo. Mas ha outros fatos que,
dada a sua gravidade e evidéncia, recla-
mam, desde logo, a instauracdo de um
processo administrativo. Nesse caso, ele
se inicia diretamente, sem a ocorréncia
de sindicdncia anterior, absolutamente
desnecessaria.

2. Da sindicancia

2.1. Do conceito

A palavra sindicancia é originaria de
sindico, em grego, Sundikos, antigo
procurador de uma comunidade heléni-
ca. Denota a nocdo de examinar, inqui-
rir, pesquisar informacoes, dentre ou-
tros significados de assemelhada
compreensao. Corresponde ao procedi-
mento pelo qual se rednem informa-
cbes tendentes a fornecer elementos
esclarecedores de determinados atos ou
fatos, apuracdo essa que se faz no inte-
resse superior e seguindo a decisao da
autoridade competente.

A sindicancia é, a priori, um meio
preventivo e cautelar, que evita decisdes
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temerarias, a0 mesmo tempo em que
poupa a Administracdo expor seus em-
pregados ou servidores a despedidas ou
processos injustos, prevenindo despesas
e eventuais pedidos de indenizacoes,
em face de acusagodes injustas. Além dis-
50, a brevidade é um dos requisitos da
sindicancia, consoante art. 145, par.
Unico, da Lei 8.112/90, diferenciando-
se, sob 0 aspecto temporal, do processo
administrativo disciplinar, que se da
num prazo de 60 (sessenta) dias.

2.2. Da natureza

Segundo José Cretella Junior, apud
José Armando da Costa:

“Sindicdncia é o _meio sumario de
que se utiliza a administracdo do Brasil
para, sigilosa ou publicamente, com in-
diciados ou néo, proceder a apuracdo
de ocorréncias anébmalas no Servico
Pablico, as quais, confirmadas, fornece-
rdo elementos concretos para a imedia-
ta abertura de processo administrativo
contra o funcionério responsavel.” 3
(grifos nossos)

Dai se deduz que a sindicancia se
divide em duas espécies: autbnoma e
preparatéria. Esta funciona como fase
informativa do processo ordinério, ten-
do, assim, natureza inquisitorial; aquela
se basta por si mesma, como esteio a
imposicao das punicoes mais leves, ten-
do, por sua vez, natureza punitiva, e
sujeita aos principios da publicidade e
do contraditério e, consequentemente,
o da ampla defesa, sujeitando-se, ainda,

3 CRETELLA Junior, José. Tratado de direito
administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 1966-1972, v.
4, p. 153 apud COSTA, José Armando. Direito
Disciplinar: Temas Substantivos e Processuais. 12 ed.
Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 492.

A'sindicancia é, a priori,
um meio preventivo e
cautelar, que evita
decisoes temerarias, ao
mesmo tempo em que
poupa a Administracao
expor seus empregados ou
servidores a despedidas ou
processos injustos,
prevenindo despesas e
eventuais pedidos de
indenizacoes, em face de
acusacoes injustas.

as imposicoes oriundas do Devido
Processo Legal.

A sindicancia preparatéria é igual ao
inquérito policial, cujo procedimento se
destina a reunir os elementos necessarios
a apuracao da pratica de uma infragao
(materialidade do ato) e de sua autoria.
Trata-se de uma instrucdo provisoria,
preparatéria, informativa e inquisitiva,
em que se colhem elementos por vezes
dificeis de obter na via processual.

2.3. Das espécies

No mundo procedimental apuratorio
de fatos presumidamente irregulares,
ha trés espécies de sindicancia, sendo
elas a sindicancia falencial, a criminal e
a disciplinar, sendo que a ultima é ins-
taurada a vista de noticias veiculadoras
de possiveis irregularidades no servico
publico, tendo por finalidade apurar os
fatos em todas as suas circunstancias
relevantes, bem como estabelecer a in-
dividuacdo da sua autoria, com a indi-
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cacdo precisa e concreta de todos os
seus responsaveis.

Assim, coube a doutrina e a jurispru-
déncia concluir que, além de a sindican-
cia ndo ser obrigatoria, existem duas
espécies de sindicancia: uma que serve
como mero procedimento informativo
de um futuro PAD e que dispensa con-
traditério e ampla defesa, de natureza
investigativa; e outra cujo rito tera de se
igualar ao do PAD e tera de ter contradi-
tério e ampla defesa, tendo assim natu-
reza punitiva. Ha tempos que se chegou
a essa conclusao, como se percebe da
ementa de acérdao de 1999, do Supremo
Tribunal Federal, transcrito abaixo, cujo
relator foi o Ministro Moreira Alves:

“Servidor publico. Aplicacdo da
pena de adverténcia sem a instauracao
de sindicancia na qual se daria o exer-
cicio da ampla defesa dos que vieram
a ser punidos. Nulidade. (...) o que im-
plica dizer que o processo administra-
tivo ndo pressupbe necessariamente a
existéncia de uma sindicdncia, mas, se
o instaurado for a sindicdncia, é preciso
distinquir: se dela resultar a instaura-
cdo do processo administrativo discipli-
nar, é ela mero procedimento prepara-
tério deste, e neste é que serd
imprescindivel se dé a ampla defesa do
servidor; se, porém, da sindicdncia de-
correr a possibilidade de aplicacdo de
penalidade de adverténcia ou de sus-
pensdo de até 30 dias, essa aplicacdo
56 podera ser feita, se for assequrado
ao servidor, nesse procedimento, sua
ampla defesa.” # (grifos nossos)

4 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Brasilia:
Supremo Tribunal Federal, RMS 22.789/RJ, Rel. Ministro
Moreira Alves, DJ 25/06/1999. Disponivel na internet
via WWW. URL: htpp://www.stf.jus.br/portal/juris-
prudéncia/listarjurisprudencia.asp (consultado em
02.06.2009).

3. Da sindicancia e de seu
carater punitivo

3.1. Da sindicancia na Lei 8.112/90

O antigo Estatuto dos Servidores
Federais (Lei 1.711/52), mesmo nao pre-
vendo, expressamente, o instituto da
sindicancia, deixava implicita a necessi-
dade de se apurar comportamentos
funcionais irregulares puniveis com pe-
nas mais brandas, isto é, aquelas con-
sistentes em adverténcia, repreensao ou
suspensdo que nao ultrapassasse (30)
trinta dias. Dessumia-se tal assertiva, a
contrario sensu, do disposto no art.
217, par. Unico, dessa revogada lei.

A solucdo encontrada pelo legislador
foi a adocdo da sindicancia, a qual se
configurava como a Unica alternativa
legitimadora da imposicao de tais repri-
mendas menos graves. Assim, com o
advento do art. 145 da Lei 8.112/90, a
sindicancia passou, entdo, a possuir,
também, um carater punitivo. O inciso
[l do art. 145 da Lei 8.112/90 diz que
da sindicancia podera resultar a aplica-
cao de uma penalidade disciplinar. Ora,
a Constituicao Federal (art. 5°, LV) e a
propria lei, em seus arts. 143 e 153,
garantem a qualquer acusado o direito
a ampla defesa.

Assim, conclui-se, com apoio na
doutrina e na jurisprudéncia, que a sin-
dicancia que pode resultar em punicdo
é um processo que tem de ter sido con-
duzido sob o crivo do contraditério,
com a mais ampla defesa possivel.
Portanto, essa espécie de sindicancia,
cujo nome pode ser sindicancia acusa-
tdria ou punitiva, em nada se diferencia
do processo administrativo disciplinar.
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Esse é o entendimento atual da doutri-
na. Observe o que diz Francisco Xavier
da Silva Guimaraes:

“Realmente, no tocante a sindican-
cia, a Lei 8.112/90 néo estabelece ne-
nhuma fase. Entretanto, nada obstante
tudo recomenda e se impée que o re-
gramento do processo disciplinar seja
igualmente adotado na sindicancia, no-
tadamente quando esta tiver o propdsi-
to punitivo, isto é, ndo apenas de inves-
tigacéo preliminar.” ®

Pelo que se colhe da leitura compre-
ensiva dos artigos 143 e 145 da Lei
8.112/90, a sindicancia vem a ser a ado-
¢do, a priori, de uma medida investiga-
téria de irregularidade cometida ou em
fase de ocorréncia no servico publico,
que se desencadeia sem rito ou proce-
dimento previamente estipulado, cuja
finalidade pode ensejar o arquivamento
do processo, na instauracao de proces-
so disciplinar, e na aplicacdo de penali-
dade de adverténcia ou suspensao de
até trinta dias, neste Ultimo caso apre-
sentando natureza punitiva.

Sendo assim, a Lei 8.112/90 prevé a
aplicacdo de penalidade de adverténcia
ou suspensao de até trinta dias, porém
ndo dispde sobre o rito, deixando a for-
ma do processamento ao alvedrio da
autoridade instauradora, tornando a
aplicacdo de penalidade vulneravel a ir-
regularidades, o que, quase sempre,
resulta em prejuizo ou para a defesa do
servidor imputado, afrontando a ampla
defesa e o contraditério, ou para a pro-
pria administracdo, em decorréncia de
processos mal instruidos ou viciados.

5 GUIMARAES, Francisco Xavier da Silva,
Regime Disciplinar do Servidor Publico Civil da Uniao,
22 ed, Rio de Janeiro: Forense, 2006. p.127.

Sobre a mé técnica adotada na Lei
8.112/90, Vinicius de Carvalho Madeira
assevera que:

"A Lei 8.112/90 ndo explica o que
seria_a sindicédncia. (...). Ou seja, a lei,
em sua ma técnica, apenas diz algumas
coisas que o administrador podera fazer
utilizando a sindicédncia e qual é o seu
prazo de duracdo, mas a lei ndo diz o
que é a sindicédncia, qual o seu rito, nem
muito menos faz diferenciacdo entre a
Sindicdncia e o Processo Administrativo
Disciplinar.” © (grifos nossos)

Assim, ndo é de se espantar que um
legislador nada cientifico — que apenas
copiou o modelo previsto na Lei
1.711/1952 —tenha previsto uma sindi-
cancia que pode servir como instrumen-
to preparatdrio para instruir o processo
administrativo disciplinar e, ao mesmo
tempo, pode redundar em aplicacdo de
penalidades. Observa-se, dentre varias
imprecisoes, que o legislador, na inten-
cdo de suprimir uma falta do antigo
estatuto, atribuiu a sindicadncia um ca-
rater punitivo, desvirtuando-a de sua
natureza inquisitiva.

3.2. Da sindicancia inquisitiva

Como ja exposto, a sindicancia é um
mero processo investigativo, o qual ten-
de a apurar fatos que possibilitem ou
ndo a instauracdo de competente pro-
cesso administrativo disciplinar. Sua
funcao é examinar, inquirir, pesquisar e
tomar informacoes, servindo como base
para o correspondente processo admi-
nistrativo disciplinar. Na pratica, o mais
comum é se detectar a irregularidade,
mas nao se ter sequer indicios de quem

6 MADEIRA, Vinicius de Carvalho. Li¢oes de
Processo Disciplinar. Brasilia: Fortium, 2008. p. 64.
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seria 0 autor. Nessa hipétese, a sindi-
cancia inquisitiva pode ser uma forma
de dar cumprimento ao art. 143 da Lei
n® 8.112/90, na tentativa de apurar o
fato, delimitar os possiveis suspeitos
pela sua pratica e, ao final, concluir pelo
arquivamento ou pela instauracao de
processo administrativo disciplinar.

Se a sindicancia concluir que nao ha
sequer indicios da ocorréncia da irregu-
laridade ou nao conseguir apontar ne-
nhum suspeito pela pratica do ato, sé
restara a Comissao sugerir o arquiva-
mento do caso, e a autoridade acatar
tal arquivamento (art. 145, |, da Lei
8.112/90). E claro que, quando a auto-
ridade percebe que o trabalho foi mal
conduzido, pois poderia ter chegado a
alguma descoberta, ela podera nomear
nova comissao para aprofundar as in-
vestigagoes.

Por outro lado, no caso de a sindi-
cancia delimitar a materialidade do ilici-
to disciplinar e detectar um ou varios
possiveis responsaveis pelo ilicito, duas
solucdes surgem, segundo Vinicius de
Carvalho Madeira:

“12) Se a comissdo de Sindicéncia
perceber isso logo no inicio — e se for
conveniente para o andamento da apu-
racdo -, ela poderd convolar (transfor-
mar) aquilo que tinha nascido como
mera sindicdncia investigativa numa sin-
dicdncia acusatdria e notificar o(s)
acusado(s) para participar(em) de todos
0s atos de producdo de provas, viabili-
zando-se a sugestdo de aplicacdo da
pena. Entretanto estd pena terd que ser
de adverténcia ou de suspensdo por até
30 dias (art. 145, Il, da Lei 8.112/90).(..)

2%) Se a comissao de Sindicéncia per-
cebe que o fato é grave, ela delimita

melhor os indicios de autoria e materia-
lidade no seu relatério final e sugere a
abertura de processo administrativo dis-
ciplinar (art. 145, Ill, da Lei 8.112/90),
(...)." 7 (grifos nossos)

Pelos fatos e fundamentos supra-
mencionados, conclui-se que a sindi-
cancia é um procedimento meramente
inquisitivo, que serve para a elucidacdo
de infracdes administrativas e que ndo
constitui meio habil e legitimo para a
imposicao de penalidades, mesmo que
de adverténcia ou suspensao de até 30
(trinta) dias. Em vista disso, ndo seria de
bom senso que o trabalho da sindican-
Cia se resumisse ao processo investiga-
tivo e que se buscasse nova forma para
a aplicacao de penalidades brandas?

3.3. Das criticas ao uso da
sindicancia

3.3.1. Da banalizacao do instituto da
sindicancia

Preliminarmente, é de se afirmar que
se criou, no ambito da Administracao
Publica, a cultura de que todas as irre-
gularidades devem ser inicialmente apu-
radas por meio da sindicancia, mesmo
diante das mais graves e completas de-
nuncias, pois se raciocina que a sindi-
cancia é um processo mais brando, que
necessariamente deve preceder ao PAD.
Assim, muitas vezes o fato esta delimi-
tado e a autoridade sabe quem é seu
provavel autor; entretanto, instaura sin-
dicancia.

H& casos menos graves, em que a au-
toridade ndo quer ferir suscetibilidades e
determina a instauracao de uma sindi-
cancia punitiva apenas para nao dizer

7 Ibidem, p. 67-68.
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gue o acusado esta respondendo a um
processo disciplinar. Mesmo nesse caso
se teria um problema se, ao final, fosse
necessario aplicar uma pena maior do
que a suspensao por mais de 30 dias,
pois obrigaria a abertura de um processo
disciplinar que j& poderia ter sido aberto
se a autoridade tivesse optado por ele
desde o inicio. Ora, se ha, na denlincia e
nos documentos a ela anexados, fortes
indicios da autoria, ndo ha por que se
abrir uma sindicancia para depois se che-
gar a conclusao de que é necessario abrir
um processo disciplinar.

3.3.2. Da utilizagcao desnecessaria de
sindicancia em lugar do PAD

Outro fato é que a Administracéo
Publica continua utilizando muito a sin-
dicancia, em vez de apurar o PAD dire-
tamente. A doutrina, a seu turno, tam-
bém ndo atentou para a desnecessidade
da sindicancia, e — mesmo reconhecen-
do que ela ndo tem um rito préprio e
que a sindicadncia punitiva precisa ter
contraditério e ampla defesa — continua
tratando a sindicancia como se fosse
um processo simplificado.

E importante esclarecer que um pro-
cesso sera mais simples do que outro
nao por vontade da autoridade instau-
radora, mas pela complexidade do caso.
Casos simples serao concluidos rapida-
mente, e casos complexos demandardo
mais tempo, nao importando se o ins-
trumento apuratério foi um processo
disciplinar ou uma sindicancia, muito

Um processo sera mais
simples do que outro nao
por vontade da autoridade
instauradora, mas pela
complexidade do'caso.

Menos 0s prazos previstos em lei — nun-
ca cumpridos — para a conclusao de um
outro processo.

Conforme ja depreendido do conti-
do no acérdao do Supremo Tribunal
Federal (RMS 22.789/RJ, Rel. Ministro
Moreira Alves, DJ 25/06/1999), o pro-
cesso administrativo nao pressupde ne-
cessariamente a existéncia de uma sin-
dicancia. Ou seja, se ja ha indicios
suficientes da autoria e da materialida-
de, a autoridade pode — e deve — instau-
rar diretamente o processo administra-
tivo disciplinar, sem precisar passar pela
sindicancia prévia. Isso é pacifico na
doutrina, conforme destaca Cretella
Junior:

Pode haver sindicancia
Sem Processo e processo
sem sindicancia

“Pode haver sindicancia sem proces-
SO e processo sem sindicancia... no se-
gundo (caso), pela natureza da falta
cometida, pelas circunstancias especiais
que cercam o fato e pela identificacao
precisa de seu ator, a Administracao deu
logo inicio ao processo administrativo,
diretamente, tal a evidéncia do envolvi-
mento do indiciado.” 8

Ainda no que tange a critica que se
faz a sindicancia, percebe-se que nao ha
vantagens nem para o servidor, nem
para a Administracao em se abrir uma
sindicancia para apurar um fato com
autoria e materialidade ja delimitados,
pois responder a um processo adminis-

8 CRETELLA JUNIOR, José. Direito Curso de
Direito Administrativo. 182 ed., Rio de Janeiro: Forense,
2002. p. 457.
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trativo disciplinar ou a uma sindicancia
é incomodacao idéntica.

3.3.3. Da prescricao da pretensao
punitiva disciplinar

Pois bem, é por conta dessa insistén-
cia na instauracao da sindicancia, mes-
mo quando ja ha acusado delimitado,
gue muitas penalidades prescrevem, em
virtude do tempo perdido em inUteis
sindicancias. A prescricao é um instituto
juridico aplicavel em todo o direito san-
cionador, pelo qual o decurso de um
prazo estabelecido em lei impede a apli-
cacao da sangao.

Assim, a prescricao é o 6nus suporta-
do pela Administracao por ter sido lenta
no cumprimento da sua obrigacao de
apurar e sancionar o servidor dentro de
um prazo razoavel. Com efeito, a instau-
racdo prévia de sindicancia tem sido um
fator facilitador do advento da prescricao
da pretensao punitiva disciplinar. Nessa
esteira € a licdo de Vinicius Madeira:

“Ora, ao tomar ciéncia da irregula-
ridade a autoridade, ao invés de iniciar
a apuragao por uma investigacao pre-
liminar informal, abre uma sindicéncia,
logo apds comegara a correr a prescri-
cdo. Se acontecer — como ndo é raro
— de a Sindicdncia demorar um ano
para ser concluida e o subsequente
PAD demorar mais um ano para ser ins-
taurado (pois é sempre dificil consequir
membros para as comissoes), as pena-
lidades de adverténcia e suspensao ja
estardo inviabilizadas.” °

Portanto, se a autoridade fizer uma
investigacao preliminar ou, tendo ele-

9 MADEIRA, Vinicius de Carvalho. Licdes de
Processo Disciplinar. Brasilia: Fortium, 2008. p. 72.

mentos, instaurar direto o PAD, a pres-
cricao s6 comecgara a correr a partir
dele, e a Administracao nao perdera,
para a prescricao, um tempo enorme
que seria consumido apds a sindicancia.

3.3.4. Da sindicancia punitiva vista
como um processo disciplinar

Levando em consideracao que a sin-
dicancia punitiva é aquela que ja nasce
com a real possibilidade de punicao e,
por isso, nela mesma serd dada toda a
ampla defesa ao acusado, essa sindican-
cia tem natureza juridica idéntica a do
processo administrativo disciplinar, ou
seja, € um processo. A doutrina é re-
mansosa sobre o assunto, conforme se
observa no comentario de Vinicius de
Carvalho Madeira:

“Com efeito, se ndo ha diferenca en-
tre ambos, concluimos que o rito da
sindicancia é o mesmo do PAD. A uma
porque ndo ha previsdo alguma na Lei
8.112/90 estabelecendo um rito dife-
renciado para a sindicancia — lembrando
que o rito sumario ndo é o rito de uma
sindicancia, mas de um PAD especifico
para apurar abandono de cargo, inassi-
duidade habitual e acumulacdo de car-
gos publicos — a duas porque o principio
da legalidade nos obriga a seguir um
rito previsto em lei. Como ndo ha esta
previsao para a sindicancia, s6 nos resta
sequir o rito previsto na Lei 8.112/90
para o processo administrativo discipli-
nar(..).” 10

Em decorréncia da constatacao aci-
ma, resta um questionamento parado-
xal: como a sindicancia pode, ao mes-
mo tempo que funciona como um
instrumento que deveria ser meramente

10 Ibidem, p. 65-66.

Revista da CGU m



investigativo e sem contraditério, re-
dundar em pena? Para evitar a referida
celeuma, urge como alternativa aplicar
as penalidades de natureza leve, seja de
adverténcia, seja de suspensao até trin-
ta dias, ao infrator administrativo, no
ambito do préprio processo administra-
tivo disciplinar.

3.4. Das alternativas

3.4.1. Da alternativa a sindicancia
investigativa: investigacao preliminar

Partindo do pressuposto de que a
sindicancia, na sua funcdo original in-
vestigativa, seria utilizada apenas em
casos Muito graves, rumorosos e so-
mente se ndo houver, em principio, in-
dicios de quem seria o autor da irregu-
laridade, propde-se que, para as demais
hipdteses — e se 0 caso é simples, mas a
autoridade estd em duvidas sobre a
conveniéncia da abertura de um proces-
so administrativo disciplinar, pois nao
ha, ainda, contornos precisos sobre os
indicios de autoria e materialidade —,
que a primeira juntada de informacoes
sobre os fatos narrados na denuncia
seja feita no ambito da moderna solu-
cdo adotada pela CGU: a investigacdo
preliminar.

A investigacao preliminar, também
chamada de apuracao prévia, ja foi nor-
matizada no ambito da Controladoria-
Geral da Unido (CGU), consoante
Portaria n°® 335/2006, art. 4°, inciso |,
sendo que ela j& vem sendo feita pela
Secretaria da Receita Federal do Brasil
(SRF) e pelo Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS), dentre outros or-
gaos publicos, podendo vir a substituir
totalmente, e com vantagens, a sindi-
cancia investigativa, constituindo-se
num procedimento informal em que se

buscard, de forma escrita, esclarecer
melhor os fatos antes de se decidir so-
bre a abertura de um processo discipli-
nar ou uma sindicancia, possibilitando
a autoridade colher subsidios para fir-
mar seu juizo sobre a plausibilidade de
determinada denuncia.

Assim, em que pese o art. 143 da Lei
8.112/90 determinar a apuragdo imedia-
ta do fato irregular por processo admi-
nistrativo disciplinar ou sindicancia, com
a investigacao preliminar a autoridade
consegue apurar imediatamente o fato.
Caso descubra indicios de irregularidade
e autoria, apura-o por meio do processo
disciplinar. Observa-se que ha vantagem
no uso da investigacao preliminar em
comparacao ao uso da sindicancia.
Segundo Vinicius de Carvalho Madeira:

Ao invés de instaurar uma sindican-
cia formal a autoridade pode determi-
nar que um ou dois servidores facam
uma apuragao preliminar do ocorrido.
(...) Ora, basta que se produza um rela-
tério narrando o que a investigacao pre-
liminar descobriu, se juntem eventuais
documentos encontrados e ja havera
elementos mais do que suficientes para
a abertura de um processo administra-
tivo disciplinar contra o servidor respon-
savel pelo sigilo das informagées, sem
que tivesse sido necessario um processo
prévio de sindicancia.”

Nesse diapasao, ao se utilizar a inves-
tigacao preliminar, a autoridade resolve
o problema da prescricao que advém da
sindicancia, pois assim agindo a autori-
dade ganhou tempo, ndo tendo ficado
no aguardo de certo lapso temporal
para conseguir servidores para as comis-
soes de sindicancia e, principalmente,

11 Ibidem, p. 73.

Revista da CGU m



postergou o dia em que o segundo pe-
riodo da prescricdo comecara a correr
contra a Administracao.

Além disso, a apuracao prévia
obedece ao principio da eficiéncia,
pois a Administracdo, por meio dela,
demonstra, por escrito, que alguma
investigacao foi feita para justificar
0 arquivamento ou a abertura de um
processo mais elaborado; nao infrin-
ge o principio do prejuizo, pois dela
nao resultara prejuizo ou punicdo a
ninguém; é mais racional e simples
do que a sindicancia, pois esta ulti-
ma pode iniciar nova contagem
prescricional antes da hora; e, por
ultimo, acrescente-se que da investi-
gacao preliminar podera resultar o
arquivamento do caso, de forma li-
minar, comprovando-se a total im-
procedéncia da dendncia com a res-
pectiva justificativa, o que evita a
movimentacao desnecessaria da ma-
guina publica.

3.4.2. Do processo administrativo
disciplinar com aplicacao de rito
sumario

Uma das alternativas encontradas no
sentido de substituir a sindicancia de
natureza punitiva e, a0 mesmo tempo,
assegurar ao servidor infrator a obser-
vancia aos principios constitucionais é
valer-se do proprio processo administra-
tivo disciplinar, no que tange a aplica-
cao de penalidades de natureza leve,
seja de adverténcia, seja de suspensao
até trinta dias, utilizando-se do rito su-
mario, previsto na Lei 8.112/90, nos
artigos 133 e 140, repisando-se que
este atualmente nao se aplica a sindi-
cancia, mas tao somente ao processo
administrativo disciplinar.

Hodiernamente, nao se pode afirmar
que a sindicancia seria um processo su-
mario ou um procedimento sumario no
aspecto formal, por ser dotada de me-
nor rigor formal em relacdo ao procedi-
mento base, pois falta amparo legal
para dizer que a sindicancia punitiva
poderia ser conduzida com menor rigor
formal, mesmo porque, no processo ad-
ministrativo disciplinar, também impera
o principio do formalismo moderado.

Portanto, atualmente a Lei 8.112/90
nao prevé que a sindicancia tivesse um
rito cuja cognicdo do julgador fosse
mais restrita, o que caracterizaria um
processo sumario; ela apenas previu o
rito geral do processo administrativo
disciplinar, que deve ser o mesmo a ser
adotado pela sindicancia punitiva por
forca do principio da legalidade.

Por outro lado, nada impede que, no
processo administrativo disciplinar, ape-
sar de haver um prazo mais dilatado
para a conclusdo dos trabalhos — 60
(sessenta) dias, prorrogaveis por igual
periodo —, a conclusao dos trabalhos se
processe em tempo recorde, até mais
rapido do que a proépria sindicancia, ndo
se esquecendo de que um maior prazo
dedicado a investigacao e a instrucao
do processo geralmente possibilita um
resultado conclusivo mais justo e com
uma probabilidade de defeitos proces-
suais tendendo ao minimo.

Conclusao

Ao término da pesquisa sobre o proces-
so disciplinar no ambito da Administracao
Publica, em especial quanto a natureza da
sindicancia e seu papel no ambito do direi-
to administrativo disciplinar, algumas ques-
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toes e consideracoes hdo de ser efetuadas.
Inicialmente, buscou-se pormenorizar o
procedimento da sindicancia, abordando
seu conceito, natureza e espécies, que foi
de suma importancia para a melhor com-
preensao dos problemas expostos.

Em seguida, foram apresentados os
problemas referentes a natureza juridica
da sindicancia e seu papel no direito
administrativo disciplinar: a sindicancia
investigativa perdeu seu valor com o ad-
vento da investigacdo preliminar? £ a
sindicancia punitiva um meio habil para
impor penalidade de adverténcia ou
suspensao de até trinta dias, ao servidor
infrator, no ambito da Administracao
Publica? E ainda foram abordadas as
hipdteses de solucao. Nesse sentido, fo-
ram feitos comentéarios a sindicancia,
esmiucando os questionamentos que se
fazem as suas fungdes inquisitiva e pu-
nitiva, enfatizando-se, principalmente,
as razoes que fazem da sindicancia pu-
nitiva um meio indbil a aplicacdo de pe-
nalidades. Posteriormente, foram elen-
cadas criticas ao uso da sindicancia,
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