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A efetividade do contraditério pode ser traduzida como reacao necessarig
Onde o contraditério é efetivo, a defesa é obrigatéria. O didlogo é imposto, mesmq
na omissdo da parte acusada, em face da indisponibilidade do direito material.

Foi essa a orientacdo da Lei 8.112/1990 ao estabelecer, no art. 164, § 2.0, 3 obri-
gatoriedade danomeacao de defensor dativo ao servidor revel, acusado no processo
disciplinar, j& que este é o instrumento para aplicacdo de sancoes consideradas gra-
ves (suspensao por mais de trinta dias, demissao, cassagdo de aposentadoria ou de
disponibilidade e destitui¢io de cargo em comissao). Omitiu-se, todavia, em relacio
a sindicéncia, procedimento para apuragio de sanc¢des mais leves (adverténcia e
suspensao até trinta dias). Tem-se contraditério efetivo somente no primeiro caso.

Ao comentar o art. 24 da Constituicao italiana, Eduardo Grasso afirma que 0
contraditdrio pode ser visto como mecanismo destinado a assegurar equilibrio entre
as partes na competi¢ao. Funcionard como subterfiigio para descobrir o plano do
adversario, neutralizar sua acio, trazer a tona os seus erros. Ao fim, o juiz d4 razédo
(o prémio) a quem lhe convence melhor. Todavia, apesar da competicdo, o processo
nao deve governar-se como um combate ou como um jogo ligado somente a inte-
resses egoisticos. E mais bem traduzido como didlogo, em que as partes, a partir de
suas posicoes contrapostas e mantendo liberdade de acio, submetem-se a regras
apropriadas para oferecer ao julgador elementos de juizo elaborado (e ndo somente
oportunidade para indicar a fraqueza do adversario).2

Impondo regras de lealdade entre as partes no intuito de coibir o desvirtuas
mento das alegacées, a dispersdo dos elementos relevantes, tentativas de impedit
o adversario de fazer valer suas razoes e o juiz de exercer seus poderes,?! o contra-
ditério desempenha relevante papel social, mormente no cumprimento da compeé-
téncia sancionatdria. Por isso, o contraditério deve ser efetivo tanto no “processo
disciplinar” quanto na “sindicancia” (sindicancia-processo). Diante da auséncia dé
dispositivolegal acerca danomeacao de defensor dativo na sindicéncia, propugna-5€
pelaaplicacao do art. 164, § 2.2, da Lei 8.112/1990 nessa seara, com base na analogid
(ambos os processos - processo disciplinar e sindicancia - envolvem o exercicio d€
competéncia sancionatéria).

2.4 Incidéncia do contraditério nas fases do processo administrativo disciplindf

Tudo que foi dito converte o contraditério em garantia de efetiva possibilidﬂd&
conferida atodos os sujeitos processuais, de influir na formagao do convencimento de
orgdojulgador. Desde logo, imperioso afirmar como insuficiente a simples oportui”
dade de participagdo no debate antes da decisao final, impondo-se tal oportunidﬂde
com antecedéncia de qualquer decisdo processual apta a afetar a esfera juridicd

280. Op. cit,, p. 593-594.
281. GRASSO, Eduardo. Op. cit., p. 600.
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jndividual do sujeito. O contraditério incide, assim, sobre todas as fases do processo,
sob pena de ser um simulacro de contraditério.

E essa visdo geral do contraditério - incidente em todos os momentos proces-
suais - a nota caracteristica do pensamento de Giuseppe Martinetto: “o principio
em questdo assume, além da fundamental exigéncia de que a parte seja avisada e
puvida sobre a demanda ou sobre a acusagio, também que ela tenha plenaliberdade
de defesa e constante possibilidade de participar ativamente no desenvolvimento
do processo, cooperando seja com a pesquisa dos fatos e a colheita das provas, seja
com a elaboragéo e formacao do convencimento do juiz” (traduzido).?®

Como “garantia de meios e de resultados” o contraditério imprime ao processo
um cardter bilateral (quanto & estrutura légica), dialégico e democratico (quanto a
perspectiva juridico-politica), equilibrado e efetivo. A oportunidade de influir no
iter formativo da decisdo administrativa nao pode ser qualquer oportunidade, mas
real oportunidade.

A obra do poder legislativo dever4 ser testada do ponto de vista da realidade do
contraditorio, se ao servidor acusado ou litigante é assegurado (a) o conhecimento
tempestivo do lugar, tempo e objeto do debate, (b) a concreta possibilidade de se
preparar para a intervencao e (c) a efetiva possibilidade de intervir.? Segue, nesse
intuito, a andlise da relagdo entre o principio constitucional do contraditério e as
diversas fases do processo administrativo disciplinar, no 4mbito regulado pela Lei
8.112/1990.

2.4.1 Fase da constituicdo do processo administrativo disciplinar

Aprimeira exigéncia do contraditdrio consiste nainformacéo através dos atos de
comunicacao processual: a citagdo e a intimagéo. Segundo Dinamarco: “O processo
sem citagao € processo nulo; a citagao irregular corresponde 2 citacao inexistente e
as intimacgoes sao indispenséveis a todo momento. E claro, diante do principio da
instrumentalidade das formas fica afastada a anulac¢do do processo quando por outro
meio a parte tome conhecimento de uma prova ou da prépria demanda”?**

A informagéo guarda posicao instrumental em relacéo & participacdo.’ Se o
servidor acusado oulitigante néo tiver acesso ao conhecimento dos atos e documentos
Processuais, ndo estard proporcionado o movimento de “a¢ées, reacdes e controles
reciprocos’; caracterizadores da situacio de status processual ativo.

Como foinotado, sobretudo por Couture, aadequada citagdo configuraaplicacgio
do principio audiatur altera pars. Assim, inconstitucional a lei processual que ndo

282. Op. cit., 460-461.

283. Osaspectos relacionados sdo da lavra de FOSCHINI apud DIAS, Jorge de Figueiredo. Op. cit., p. 161.
284. Op. cit,, p. 31.

285. DINAMARCO, Candido Rangel. Op. cit., p. 36.
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confere razodvel e efetiva oportunidade do conhecimento do juizo ao demandadg 2
Por for¢a do contraditério, a citacio resta compreendida ndo somente como ato de
adequada comunicag¢ao processual, mas essencial 4 formagéo da relagéo juridicy
processual. O servidor acusado ou litigante é chamado nio somente para se defender,
mas para integrar um processo como sujeito processual.

O momento da citagdo liga-se intimamente ao contraditério: justamente porque
o contraditdrio inicia-se com a citacdo, esse ato deve ser imediatamente posterior 4
propositura da demanda disciplinar.2”

O contraditdrio exige citacdo adequada e oportuna,?® adequada a colocar o
servidor acusado/litigante a par do motivo do processo administrativo disciplinar
instaurado (lembrando que o termo envolve tanto o “processo disciplinar” para apu-
ragao de faltas graves, “sindicancia” para apuracdo de faltas leves, “o procedimento
de avaliagdo periédica de desempenho” o processo para exoneracao de servidor em
estagio probatdrio por motivo de reprovacéona “avaliagao especial de desempenho”
€ 0 processo para exoneragao de servidor estavel por excesso de quadros); oportuna
em relacdo ao momento imediatamente posterior a acusacio.

Como ensina Comoglio, o contraditério estende-se a0 momento inicial do pro-
cesso, sendo consectario a formacéo darelacio processual. Viabiliza ao réu o conhe-
cimento das acusagdes a ele imputadas. A exigéncia da citacdo - adequada noticia
ou comunica¢do da demanda e do processo - corresponde 2 no¢ao de contraditério
estatico ou formal no momento constitutivo inicial do juizo.?*® Para Martinetto: “O
respeito ao contraditério, garantido pela regularidade da citagdo, constitui por isso
um pressuposto processual, isto €, uma condic¢io para o exame do mérito da causa
e ndo uma condicdo da agao” (traduzido).>®

A informacdo dos termos da pretensio administrativa punitiva, na citac¢ao,
constitui exigéncia légica da estrutura do contraditério. A externacdo das razoes
constitui o contetido vital da opinido emitida pela administracio: a razdo abre a via
de compreensado da outra parte para o exercicio do ato de contraditar.2"

286. Fundamentos del Derecho ... cit., p. 154-155.

287. Segundo Martinetto, “a forma normal de atuacao do contraditério no processo civil é a citagdo (.--)
Com anotificagédo a demanda é trazida a conhecimento do réu e com ela tem inicio o contraditério”
Op. cit., p. 459,

288. Lembre-se: o contraditério exige como ato fundamental citacdo valida e comunicacao idonea.
ALVIM, Angélica Arruda. Op. cit,, p. 31.

289. COMOGLIO, Luigi Paolo et al. Op. cit., p. 68.

290. Op. cit., p. 460.

291. Foschini observa que “as razées constituem a esséncia légica da opinido. Somente por elas, nd
verdade, a opinido aparece nao como assertiva arbitraria que se quer impor, mas como um juizo
que, pela sua exatidao, reclama aceitagio. As razoes, portanto, constituem o contetido vivo € Vita%
da opiniéo (...). As razdes visam abrir a opinido do outro, a sua via de compreensao. Isso constitil
o essencial e vital fermento daquela in unun versio, daquela unificacao dos diversos juizos em um
unico juizo de verdade, no qual consiste a funcao do contraditério” (traduzido). Op. cit., p. 205.

T s S 4 e e g <
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Da exigéncia do contraditério, na fase constitutiva do processo administrativo
disciplinar, decorrem trés principais consequéncias: (1) a motivacéao suficiente do
ato de instauracdo do processo administrativo disciplinar (“processo disciplinar”,
“sindicéncia” para aplicacdo de penalidade leve, “procedimento de avaliacéo peri4-
dica de desempenho’, processo para exoneragido de servidor em estdgio probatério
por motivo de reprovagio na “avaliacio especial de desempenho” e o processo para
exoneracéo de servidor estavel por excesso de quadros), (2) a citacdo do servidor
acusado ou litigante imediatamente posterior ao ato de instauracido, porque todos
os atos processuais devem ser postos em movimento através do didlogo, (3) o ato
de citagdo deve ndo somente chamaé-lo a juizo, mas também informa-lo dos fatos a
ele imputados, a devida fundamentacéo e sancéo cabivel, fixando tempo oportuno
para que, antes da instrugado, possa manifestar-se sobre os elementos integrantes
da pretensdo da administragéo, participando na delimitacao do objeto da prova.??

2.4.1.1 Dever de motivacéo suficiente do ato que instaura o processo
administrativo disciplinar

A primeira exigéncia do contraditério reside na motivagio do ato de instauracgdo
do processo administrativo disciplinar.

A incidéncia do contraditério na fase constitutiva do processo administrativo
disciplinar implica situar a acusagdo ou o seu equivalente, no caso de litigantes, como
primeiro ato processual. A assertiva parece 6bvia, mas ndo é. Em outras palavras, a

»n i

autoridade nao podeinstaurar “processo disciplinar’, “sindicincia’, “procedimento de
avaliacdo periddica de desempenho’, processo para apuraciao de descumprimento as
exigéncias do estdgio probatdrio (“avaliagdo especial de desempenho”) ou processo
para exoneracdo de servidor estdvel por excesso de quadros sem externar os motivos
da sua decisdo.*

292. A citagdo adequada no processo administrativo como decorréncia das garantias processuais é
confirmada pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal: “A validade do processo expropria-
torio fica comprometida se a notificacdo para a vistoria prevista no art. 2.°, da LC 76/1993, nao for
feita pessoalmente ao proprietario do imével ou a seu procurador. Seguranga concedida face ao
reconhecimento, na espécie, de ofensa ao principio da ampla defesa e do devido processo legal (CF,
art. 5.°, LIV e LV). Precedente citado: MS 22.165-MG (Pleno, 26.10.95 - ratificado no Informativo n.
11)" Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n. 22.164-SP. Rel. Min. Celso de Mello. j.
30-10-1995. Informativo n. 12 do STF.

293. No caso do processo para exoneracdo de servidor estavel por excesso de quadros, o § 4.° do art.

169 da CF (inserido pela Emenda Constitucional n. 19, de 1998) estabelece que “o servidor estavel

poderé perder o cargo, desde que ato normativo motivado de cada um dos poderes especifique a

atividade funcional, o orgdo ou unidade administrativa objeto da reducéo de pessoal” Ao contrdrio

do que poderia parecer, amotivagao desse ato deve ser ampla, de forma que a administracao devera
justificar por que esté especificando aquela atividade funcional situada naquele 6rgdo ou unidade
administrativa a ser objeto da reducao de pessoal. O verbo “especificar’, utilizado na redacéo da

Emenda, ndo pode servir de subterfigio para restringir o alcance da expressio “ato normativo

motivado”
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Nesse sentido, o magistério jurisprudencial do TJPR, exposado em seus julgados:

“Pena de suspensio. Processo administrativo disciplinar. Inobservancia dos
principios do contraditério e ampla defesa. Portaria incompleta e falta de regular
citacdo. Ademais, decisdo nido motivada. Nulidade configurada. Apds o advento da
Constituicdo Federal de 1988, que assegura o contraditério e a ampla defesa, em
processo administrativo (art. 5.°, LV), exigem-se certas formalidades, inclusive de
citacdo do acusado indicando o teor da acusacao e dando prazo para a apresentacio
de defesa, bem como decisdo motivada, € o minimo indispensavel para garantia do
texto constitucional”?**

Para que o servidor publico, nomeado para cargo de provimento efetivo, em
estagio probatorio, seja exonerado, é imprescindivel a realiza¢éo de processo admi-
nistrativo disciplinar, com observéancia das garantias processuais do contraditorio e
da ampla defesa (art. 5.2, inciso LV, CF/1988, e Stimula 21/STF). O ato de instauracao
do processo administrativo deve informar, com suficiente especificidade, quais séo
os fatos e os dispositivos legais infringidos, que impedem a aprovagao do servidor
publico, em estdgio probatdrio (necessidade de acusacao formal); caso contrario, 0
processo administrativo disciplinar deve ser anulado, por nao possibilitar a efetivacéo
do contraditério e da ampla defesa."*%

ALei8.112/1990 nao exige, expressamente, motivagao do ato de instauragao do
processo administrativo disciplinar. No entanto, possivel a aplicagao subsidiéria do
art. 26, caput, e § 1.°, da Lei 9.784/1999, regra inerente ao principio do contraditorio:

“Art. 26. O 6rgdo competente perante o qual tramita o processo administrativo
determinara a intimacdo do interessado para ciéncia de decisdo ou a efetivacdo de
diligéncias.

§ 1¢ A intimagao devera conter:

I - aidentificacdo do intimado e nome do 6rgdo ou entidade administrativa;

II - finalidade da intimacéo;

[T - data, hora e local em que deve comparecer;

IV - se o intimado deve comparecer pessoalmente, ou fazer-se representar;

294, TJPR, ApCiv e Reexame Necessario Processo n. 45994900, 4.2 Cam. Civ,, j. 31.03.1999, unanime, rel.
Juiz Lauro Laertes de Oliveira, Acérdio n. 14954.

295. TJPR, Ac 3424 no Processo 73975500, Apelacio Civel e Reexame Necessério, 6.2 Cam. CiVi j
24.03.1999, v.u, rel. Des. Accacio No mesmo sentido: “Funciondrio em estagio probatério nao pode
ser demitido sem procedimento administrativo e sem as formalidades legais de apuragao de r‘-l_“'
capacidade. Simula 21 ST.F Nao basta que seja acenada uma aparente defesa. Esta p ressupoe€
acusacio descrita e formalizada em instrumento adequado, com a tipificagio caracterizadord ‘i]_“
libelo. Inexistentes esses elementos, nao se pode falar ter ocorrido defesa. Por isso, sem a endi-
mento a esses requisitos, inocorre ampla defesa e contraditério, e o ato que decreta a demiss@o oU
exoneracao é nulo” TJPR, Reexame Necesséario no Processo 50599700. 2.2 Cam. Civ., j. 23.10-1996’
v, rel. Juiz Cunha Ribas.
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V - informacgéo da continuidade do processo independentemente do seu com-
parecimento;

VI - indicagédo dos fatos e fundamentos legais pertinentes.”

Com efeito, a prépria Lei 8.112/1990 deixa claro: quando a administracgéo “ins-
taura” “processo disciplinar” esta pressupondo a existéncia de responsabilidade
administrativa a ser apurada.?® Tecnicamente, tal afirmacédo corresponde a uma
acusacao. Em face da regra da obrigatdria motivagédo deste ato administrativo, a ad-
ministracao terd de descrever, no minimo, o fato imputavel a um especifico servidor
e a sua tipificacdo, o seu enquadramento legal.

Na espécie, aplica-se subsidiariamente o art. 28 da Lei 9.784/1999, exigindo-se
aintimacao dos atos processuais “que resultem para o interessado em imposicdo de
deveres, 0nus, sancdes ou restricao ao exercicio de direitos e atividades e os atos de
outra natureza, de seu interesse”. Isso porque a instauragdo do processo disciplinar
impoe ao servidor acusado o 0nus de se defender, além de afetar juridicamente seu
interesse de permanéncia no exercicio do cargo, emprego ou funcio.

Nao éincomum najurisprudéncia patria afirmacg6es como a seguinte: a qualifi-
cacdo juridica dos fatos no processo administrativo ndo faz parte da imputacgao. Mas
essalinhajurisprudencial é um exemplo tipico do que o ministro Septilveda Pertence,
acertadamente, definiu como interpretacdo retrospectiva, ou seja, uma interpretacao
“na qual ojurista tendente a nostalgia e ao misoneismo repete verdades fundadasna
lei antiga, sem se aperceber que as alteragdes ditadas pelo direito novo lhe fizeram
secar a fonte de derivagdo”?’. Nao pode haver davida de que a qualificagéo juridica
dos fatos faz parte da imputacéo e, nessa medida, deve constar obrigatoriamente da
motivacao do ato de instauracdo do processo administrativo disciplinar.

Nossistemalegal, ainstauragdo do “processo disciplinar” importa presuncio da
ilicitude do fato e a autoria. O ato de instaurar “processo disciplinar” corresponde
a uma das possiveis decisoes finais da sindicancia (art. 145, ITI, da Lei 8.112/1990),
contrapondo-se ao arquivamento do processo (confirmado pelo art. 154, paragrafo
tnico, Lei 8.112/1990). Por sua vez, o art. 146, da Lei 8.112/1990 determina: “sempre
que oilicito praticado pelo servidor” ensejar as sanc¢oes ali descritas “sera obrigatéria
a instauracao de processo disciplinar” Em outras palavras, havendo presuncéo de
cometimento de ilicito administrativo, a consequéncia é a instauragdo de “processo
disciplinar”.

296. Nessestermos, art. 148 da Lei 8.112/1990: “O processo disciplinar € o instrumento destinado a apurar
responsabilidade de servidor por infragao praticada no exercicio de suas atribui¢des, ou que tenha
relacdo com as atribui¢des do cargo em que se encontre investido”

297. STF, MS 21726, j.02.02.1994, rel. Min. Sepulveda Pertence. Revista de Direito Administrativo. n.
196. p. 97-98. Rio de Janeiro, abr.-jun. 1994. Exemplo disso é o ac6rdao do TJPR que, apoiado em
jurisprudéncia do STF de 1983, portanto, anterior a Constituicdo Federal de 1988, no qual se afirma
que “a qualificagao juridica dos fatos no processo administrativo néo faz parte da imputacao” TJPR,
MS Processo n. 19276-3. Orgéo Especial, j. 06.08.1993, rel. Des. Francisco Muniz.
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Ora, se a sindicéncia concluisse pela inexisténcia da irregularidade do fato oy
de presuncdo de autoria, isso equivaleria a afirmar a inexisténcia de responsabili-
dade administrativa a ser apurada, acarretando o seu arquivamento (art. 145, I, da
Lei8.112/1990).

Sob outro angulo de observacio, a direta instauragdo de “processo disciplinar”
guarda o mesmo significado de acusacao, pois prescindir-se de prévia sindicancia ja
estaria aindicar a presenca de elementos suficientes para presumir o cometimento do
ilicito e a sua autoria.**® A adequada motivagdo da instauracao do processo disciplinar
vale independentemente da existéncia de prévia sindicancia.

De outro lado, ndo basta simples mencao as conclusées da sindicancia para o
suprimento da exigéncia de devida motivagao.?*® Na situacdo de o ato instauratério
reportar-se ao decidido na sindicancia, serd necesséria juntada dessa decisao como
parte integrante daquele ato.3*

A Lei 8.112/1990 dispde que a “instauracdo” constitui-se a primeira fase do
“processo disciplinar”: “Art. 151. O processo disciplinar se desenvolve nas seguintes
fases: I - instauracdo, com a publica¢do do ato que constituir a comissio” Porém,
a instauracado contraditéria vai além da formalizacdo da designacdo da Comissao
(medida, alids, de extrema relevancia porque ao servidor deve ser dado conhecer os
nomes dos agentes publicos competentes para instruc¢do do processo, realizacio do
Termo de Instrugao e do Relatdrio Final), para comportar-se como a dentincia no
processo penal.

298. Tal a interpretagéo veiculada em decisdo do STF: “II - Sindicancia e procedimento administrativo
disciplinar: distingéo, certo que aquela é, de regra, medida preparatéria deste (Lei 8.112/1990, arts.
143, 145, 154). Desnecessidade da instauragao da sindicancia, se jd estd confirmada a ocorréncia de
irregularidades no servico publico e seu autor (Lei 8.112/1990, arts. 143 e 144)" STE. MS 22055/RS,
Tribunal Pleno, j. 20.06.1996, rel. Min. Carlos Velloso. DJU 18.10.1996, p. 39848. Em sentido con-
trario, entendendo pela obrigatoriedade da sindicancia precedente no regime da Lei 8.112/1990:
ARAUJO, Edmir Netto de. Op. cit., p. 146.

299. Contra, decisao do Superior Tribunal de Justica: “I- A sindicAncia visa, tdo somente, a apuragao de
irregularidades no servico, servindo de base, se for o caso, para posterior instauracao de processo
punitivo. Em razéo disso, inexiste violagao ao inc. LV, do art. 5 da “Lex Legum’, haja vista que ainda
inexistia o processo administrativo. Il - De igual forma, a sindicAncia dispensa defesa do sindicadono
seu procedimento por se tratar de simples expediente de verificacio de irregularidade e ndo de base
para puni¢éo equiparavel ao inquérito policial em rela¢ao & a¢io penal. IIl - A apontada vulneragao
ao art. 27 e seus paragrafos, da Lei Orgénica da Magistratura Nacional (Loman) est4 desgarrada do
que contem o feito, pois, consta do mesmo a resposta do recorrente ao oficio do desembargador-cor-
regedor, no qual lhe foram enviados os autos relativos & sindicAncia contra o mesmo instaurada, @
fim de pronunciar-se sobre a mesma antes do inicio do processo administrativo. IV - Para mOtiV"”
a decisdo que deu origem a instauragdo do processo disciplinar basta que se funde e faga referéncid
a inquérito que apurou os fatos e do qual a concluséo é submetida a julgamento (...)" STJ. RO DO
MS 3340/P1, rel. Min. Pedro Acioli. 6.2 T,, j. 01.03.1994. DJU 18.04.1994. Brasilia, p. 8528. Revistd do
Superior Tribunal de Justica. vol. 68, p. 144. Brasilia.

300. O§1l.odoart.50daLei9.784/1999 dispoe: “A motivagao deve serexplicita, clara e congruente, ,J.?Uf-{*’-"”_'
do consistir em declaracao de concordancia com fundamentos de anteriores pareceres, informagoe
decisGes ou propostas, que, neste caso, sergo parte integrante do ato”

L —
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Se a instauragdo de “processo disciplinar” objetiva a apuracao de suspeita de
irregularidade praticada por determinado servidor, isso indica que a administracdo
ja o estd acusando do cometimento de ilicito. O contraditério incide pelo fato da
existéncia real da acusacao (ainda que possa estar “camuflada”) e sempre quando
esta se manifesta.’"

Impende tomar em conta os ensinamentos de Hely Lopes Meirelles a respeito do
“processo disciplinar’, a ser aplicada a qualquer processo administrativo disciplinar:
“O processo disciplinar deve ser instaurado por portaria da autoridade competente
na qual se descrevam os atos ou fatos a apurar e se indiquem as infracoes a serem
punidas, designando-se desde logo a comissd@o processante, a ser presidida pelo
integrante mais categorizado”3*

Essa exigénciabdésica estd particularmente vulneravel no caso dasindicancia. Em
primeiro lugar, devido a omissdo da Lei8.112/1990 na tratativa do seu procedimento,
nada dispondo nem quanto aos atos essenciais. Em segundo lugar, pela ja explicada
“confusio” entre sindicAncia-investigacao e sindicancia-processo. Assim, é possivel
que, instaurada para fins investigatdrios, a sindicancia possa ter seu rumo alterado
para aplicar uma penalidade mais leve. Neste caso, serd adrede obrigatorio que essa
transmutacao (ou metamorfose processual) esteja documentada em ato formal de
acusacao motivado. Caso contrdrio, serd aplicada uma san¢do, mesmo leve, sem que
o servidor conheca o teor da acusacao.

A portaria de instauracdo do processo administrativo disciplinar, ou ato equiva-
lente, deve indicar os elementos necessarios a identificacdo do funcionério acusado
(ou litigante), a figura infracional caracterizada pelo comportamento descrito, e a
sanc¢io, em tese cabivel, em face da infracdo. Em suma, ndo basta areferéncia genérica
airregularidades, nem a simplesindicacao de dispositivo legal supostamente violado,
porque ninguém pode defender-se de capitulacdo juridica. Deve estar indicado um
comportamento singular do servidor, identificdvel no tempo, espago e na forma de
concretizacao.*®

Atipificacdo dainfracdo disciplinar deve ser realizada no momento dainstaura-
cdo do processo disciplinar, embora possa ser revista, como adiante serd analisado,
no momento da indiciacdo do servidor. E preciso repisar que o principio do contra-

301. “O licenciamento sumdrio de policial militar por conveniéncia do servigo ndo constitui ato dis-
criciondrio, imune ao controle judicial, se o que tal denominagéo encobre, na verdade, punigédo
disciplinar imposta sob o argumento de possuir o servidor comportamento incompativel com a
corporacio (suposto envolvimento com marginais). A validade do ato, em tais circunstancias, esta
condicionada & observancia do principio da ampla defesa (CF, art. 5.2, LV).” STE, RE 191.480/SC, j.
05.03.1996, rel. Min. Marco Aurélio. Informativo n. 22 do STF.

302. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 22. ed. Sdo Paulo: Ed. RT, 1997. p. 601.

303. ROSA, Fabio Alves. Processo Disciplinar: Instauracao e Citagio do Indiciado. Revista da Procuradoria
Geral do Estado de Sio Paulo. n. 18. p. 45. Sdo Paulo, jun. 1981.
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ditério incide na fase de instauracao do processo disciplinar e nao somente na fase
posterior - o impropriamente chamado “inguérito administrativo™*

O STF deixou implicito tal ponto de vista quando considerou a existéncia da
figura do acusado, j4 na fase instrutdria do “processo disciplinar” Se a instauracao
nio correspondesse a uma acusagdo, ndo seria possivel ter um acusadonainstrucio,
tase imediatamente posterior aquela. Como ressaltou o ministro Moreira Alves, “a
ampla defesa que o art. 153 da referida lei assegura ao acusado, com a observancia
do principio do contraditério, ndo abarca apenas o indiciado, mas também o acusado
em sentido estrito, que é a qualificacdo que se da, na fase instrutodria do inquérito, ao
ainda ndo indiciado”*®

2.4.1.2 Dever de citacdo do acusado em momento adequado a
viabilizacao do contraditorio

A citacdo oportuna é aquela imediatamente posterior a formalizagao da acusa-
cao, exsurgindo desse ato a relacao juridica processual.

Segundo Fabio Alves Rosa, a “citagéo é o ato administrativo pelo qual seleva ao
conhecimento do indiciado a instauracdo do processo e se faz sua convocacao para
apresentacéo de defesa”** Como o contraditério estd presente em todas as fases do
processo (a partir da instauragéo da acusacao ou litigio), a validade dos atos proces-
suais depende da formacao darelagao juridica processual, propiciada pela citagdo.*”
Aimportincia da regra faz-se presente na instrugéo: a citagéo tem de ser posterior a
instauracao, porque deve ser anterior ainstrugao. O servidor, como sujeito processual,
tem o direito de participar da formagao da prova.

O ponto de vista serd determinante para a interpretagdo doart. 156 edo § 1.7 do
art. 161, ambos da Lei 8.112/1990:

304. Em sentido diametralmente contrario, decisoes do STJ afirmando a incidéncia do principio do con-
traditério somente a partir do “inquérito administrativo”: “O processo administrativo estd sujeito
a0 contraditério (Const. Art. 5.9, LV). Impde-se, por isso, perfeita identificacao do fato imputado.
Desnecessdrio, porém, ser exibida no corpo da portaria. O direito nao deve aprisionar-se em da-
dos meramente formais. Urge sentir a finalidade da norma. No caso, chegar ao conhecimento do
funcionario” RO no MS 93.0002501/ES. 6.2 T, rel. Min. Luiz Vicente Cernicchiaro. DJU 28.03.94, P-
6340. “Portaria instauradora de processo administrativo que nao faz expressa referéncia aos fatos
a apurar nao se pode dizer omissa ou imprecisa. O funciondrio sabia, desde entao, do que tinha de
defender-se e a comissdo o campo delimitado para atuar” RO no MS 92.0002203/ES, 5.2 T, rel. Min.
Jesus Costa Lima. DJU 17.12.1992, p. 24254.

305. STF, MS 21721/R], Tribunal Pleno, j.13.04.1994, rel. Min. Moreira Alves, DJU Brasilia, 10.06.1994
p. 14785,

306. Op.cit,, p. 46.

307. Para Humberto Theodoro Jinior, uma das consequéncias bésicas do contraditério reside no ﬁ_‘“’
de somente haver relacao processual completa e eficaz apés a regular citagao do demandado. OP-

cit,, p. 183. A regra, por derivar de garantia constitucional, deve ser aplicada também ao process?

administrativo disciplinar.
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“Art. 156. E assegurado ao servidor o direito de acompanhar o processo pessoal-
mente ou por intermédio de procurador, arrolar e reinquirir testemunhas, produzir
provas e contraprovas e formular quesitos, quando se tratar de prova pericial.

Art.161(...) § 1.>Oindiciado seré citado por mandado expedido pelo presidente
da Comissdo para apresentar defesa escrita, no prazo de 10 (dez) dias, assegu-
rando-se-lhe vista do processo na reparticdo.”

Os atos processuais descritos no art. 156 estdo ligados a fase de instrucéo do
“processo disciplinar”. O chamamento do servidor ocorre com a devida antecedéncia
a fim de garantir a participacao na instrucgao. Ja os atos processuais do art. 161 estédo
ligados a fase posterior, em que a Comissdo Processante tem até a oportunidade
de reformular a acusacio, “citando” (citacdo ndo é, mas intimacéo) o servidor para
defender-se.*®

Antes de tudo, tenha-se em mente que o art. 156 configura inovacao da Lei
8.112/1990 frente ao art. 222 da Lei 1.711/1952 - “Ultimada a instrucao, citar-se-a
o indiciado para, no prazo de 10 dias apresentar defesa, sendo-lhe facultada vista
do processo’, embora possa ser interpretado como versao mais apurada do sempre
esquecido art. 230 do antigo Estatuto: “Em qualquer fase do processo sera permitida
a intervencao de defensor constituido pelo indiciado”

O STF entendia que o art. 222 do antigo Estatuto dos Servidores Puiblicos Federais
nio eraincompativel com a garantia da ampla defesa assegurada na Constituicao de
1967, pois esta restaria plena, depois de ultimada a instrugdo. Observe-se:

“Bem se vé&, pois, que no processo administrativo regulado pelo Estatuto dos
Funciondrios Publicos Civis da Unido a ampla defesa sd ¢ assegurada ao indiciado
umavez ultimada a instrugdo, o que significa, em outras palavras, que ndo lhe é dado
pleitear a anulacao do processo por néo ter sido convocado a participar dainstrucdoa
qual se faz unilateralmente “porque da sua prépriaindole’, como decidiu essa Excelsa
Corte, no v. aresto de cépias as fls. 196/210 (RTJ 118, pag. 324/325)."3%

308. Interpretando tais artigos e contrapondo-os com os Estatutos dos Servidores do Estado de Sdo Paulo
e do Municipio de Sao Paulo, Edmir Netto de Aratdjo conclui: “Por isso, no &mbito federal, a citacao
¢ ato final da fase (ou, de acordo com a divisdo da lei, subfase) de instrucao, mas, nos outros dois
estatutos, € ato inicial da instrugéo, pois a cita¢do se faz logo apds o indiciamento, sendo mesmo
data-base para a contagem do prazo de conclusao do processo. Ndo ha, na Lei Federal 8.112/1990,
mengao expressa a eventual citacdo para acompanhamento do processo desde sua instauracao e
durante sua instrucdo, mas o art. 156 assegura ao servidor o direito de ‘acompanhar o processo’
Parece claro, portanto, que nio proporcionando a Administra¢do Federal essa possibilidade de
acompanhamento pelo indiciado, de todos os atos processuais, este podera alegar o cerceamento
de sua defesa; melhor seria, na auséncia de determinacao legal, que fosse o indiciado intimado da
existéncia do processo contra si, logo em seguida a instauracao”. Op. cit., p. 156.

309. Trecho extraido do corpo do acérdio, mais precisamente, voto do Relator. STE, MS 21254/DF, Tri-
bunal Pleno, j. 06.06.1991, rel. Min. Octavio Gallotti. Revista Trimestral de Jurisprudéncia. n. 136, p.
1169, Brasilia, jun. 1991.
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A interpretacéo encontrada pelo STF para ndo declarar a inconstitucionalida-
de do art. 222 foi a exigéncia de previsao da “faculdade de a defesa do funcionérig
obter a reinquiricao das testemunhas, a reproducéc da prova oral que entenda de
seu interesse”?!?

Todavia, no regime do Estatuto atual (art. 156), o servidor é chamado para parti-
cipar diretamente da fase instrutdria. Em outras palavras, o contraditério assegurado
na fase de constituicdo segue em todo o curso do processo até a decisao final.*"

E preciso deixar claro que a mudanca de rumos ensejada pela Lei 8.112/1990
em relacdo a Lei 1.711/1952 - garantindo explicitamente o contraditorio na fase
instrutdria - ndo pode ser interpretada como mera aiteracdo legal. Se assim fosse,
outra lei poderia substituir a atual, voltando ao status quo anterior, suprimindo o
chamamento do servidor para participar da instrucéo, sem ofensa a Constituicdo
Federag de 1988.%'2 As garantias constitucionais do contraditério e da ampla defesa
impedem, contudo, o retrocesso.*’?

310. Essa foi a interpretagdo do Ministro Djaci Falcdo, adotada pelo Relator. Decisédo ja citada
na nota anterior, p. 1171. No entanto, de forma inovadora, Sérgio de Andréa Ferreira defendia
a necessidade de a citacao ser prévia a instrucio, referindo-se a Lei 1.711/1952. A Garantia da
Ampla Defesa no Direito Administrativo Processual Disciplinar. Revista de Direito Publico. n.
19. p. 66. Sdo Paulo, jan.-mar. 1972. O mesmo espirito esta presente na doutrina de FONSECA,
Venero Caetano da. Da Amplitude de Defesa e do Momento em que Deve ser Feita a Citacao do
Indiciado no Processo Administrativo Disciplinar. Revista de Informacao Legislativa, Brasilia. n.
43. p. 103-105. jul.-set. 1974.

311. Com essainterpretagédo, decisdo do STF: “Em face daLei8.112/1990, de 11.12.1990, o procedimento
do inquérito administrativo tem disciplina diversa da que tinha na Lei 1.711/1952, em que a fase
de instrucéo se processava sem a participacdo do indiciado, que era apenas citado para apresentar
sua defesa, com vista do processo, apés ultimada a instrucéo. J4 pela Lei atual, o inquérito admi-
nistrativo tem de obedecer ao principio do contraditério (que € assegurado ao acusado pelo seu
art. 153) também na fase instrutéria, como resulta inequivocadamente dos arts. 151, 11, 156 € 159",
MS 21721/R], j& citado.

312. Como, infelizmente, pode ser aferido por decisées de nossos Tribunais. O STF, antes da
promulgacédo da Lei 8.112/1990, decidiu que o art. 222 da Lei 1.711/1952 era compativel com
a Constituigdo Federal de 1988: “Demissao de funciondrio, mediante inquérito regularmente
processado, segundo o art. 222, da Lei 1711/52, sem ofensa ds garantias do contraditério e ampla
defesa (arts. 5.0, 1LV, e41, § 1.2, da CF/1988). Seguranca Indeferida. Precedente do STF (RE 107.553,
RTJ118/320)". MS 21254, Op. cit., p. 1165. Influi-se a mesma ideia em decisdo do TRF 4.2 Regiao:
“1. A Portaria que designou a Comissao de Inquérito nio se ressente das nulidades apontadas,
de vez que dela constam a identificagdo do processo e o resumo dos fatos a serem apurados-
2. Todos os Membros designados para compor a Comissdo de Inquérito estido posicionadOS
em hierarquia funcional superior & do indiciado. 3. No regime da Lei n. 1.711/52, a cita¢io do
indiciado sé se procedia apds a instrugdo, fase em que a Comisséo poderia colher provas, a €07
do que dispée o art. 221 da Legislacao em referéncia” TRF 4* Regiao. Ap 950404705-0/5SC, 5.7
T., rel. Juiza Luiza Dias Cassales. DJU, 13.12.1995. Revista do Tribunal Regional Federal da 4.*
Regido. a. 27. n. 23. p. 80. Porto Alegre, jan.-mar. 1996.

313. José Adércio Leite Sampaio destaca como caracteristica funcional dos direitos fundamentais f’
circunsténcia de nao admitirem retrocessos, “revelando-se como um marco de evolugao intang"”
vel” Assim, “sobre o ‘legislador de configuracao’ essa diretiva cria um obstaculo as mudangas de
conformacgao que devem reproduzir, no minimo, a efetividade ou frui¢do anterior - efeito cliquet
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O legislador néo é livre na configuracdo da disciplina legal do processo admi-
nistrativo. A discricionariedade permanece integra somente na drea ndo coberta pela
garantia constitucional. A disciplina legal, além de significar forma institucional de
resolucdo de conflitos, deve concretizar os principios constitucionais.

A Lei 1.711/1952 era interpretada sob a égide da Constituicido de 1967. A regra
constitucional assegurava a ampla defesa definida em lei ao acusado. Bem por isso,
os tribunais vislumbravam como inserida na liberdade de configuracao legislativa
a defini¢do do momento de se proporcionar a ampla defesa, desde que anterior &
decisao final do processo administrativo.3'

Entretanto, a Constitui¢do Federal de 1988 foi além da Constitui¢do de 1967 e da
prépria interpretacdo jurisprudencial da época. A Constituicao Federal atual d4 um
passo a frente: garante, no processo administrativo, ao lado do contraditério, uma
ampla defesa revitalizada. O contraditério, como garantia constitucional distinta
da ampla defesa, apresenta pontos em comum e de grande aproximacéio com esta
ultima. Se assim nao fosse, ndo haveria sentido algum na sua expressa afirmacio
constitucional (a Constituicdo ndo contém palavras intteis, ainda mais no tema das
garantias fundamentais).3!®

O “chamamento” do servidor (aludido no art. 156 da Lei 8.112/1990) anterior-
mente a instrucéo, além de representar concretizacdo do nicleo minimo irradiado
pelo contraditdrio no sistema juridico (ndo podendo ser suprimido por lei posterior),
deve ser interpretado como ato de citagdo por meio do qual a administracdo con-
voca o servidor para integrar a relagéo juridica processual e ndo simplesmente para
“acompanhar o processo’; naletra timida da Lei.*'* Isso representa um plus em relacdo
ao ordenamento juridico positivo, instalado sob a égide da Constituicdo anterior.

(Favoreu)". A Constituigdo reinventada pela jurisdigdo constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 2002.
p. 672,

314. O STF assim decidiu, na égide da Constitui¢do anterior: “O exercicio da ampla defesa acenada na
Constituigéo estd submisso, como é 6bvio, a disciplina da lei, e s6 ndo lhe deve observancia quando
tal disciplina o limita de tal jeito que termina por negé-lo” Trecho extraido do corpo do voto do relator
Min.Xavier de Albuquerque. STF, MS 19968/DE, Sessdo Plendria, rel. Min. Xavier de Albuquerque.
Revista de Direito Administrativo. n. 118. p. 103. Rio de Janeiro, out.-dez. 1974.

315. A auséncia da previsdo constitucional da garantia do contraditério levou a doutrina a inserir no
direito a defesa instrumentos insitos ao préprio contraditério. Naquela época, considera-los si-
nonimos ampliava o conceito de defesa, ensejando maior protegéo aos individuos nos processos
administrativos.

316. Alids, importante reportar-se a sabia ligao de Comoglio. Mesmo no direito italiano (o contraditério
ndo estd expressamente referido na Constituigdo, mas somente o direito de defesa), Comoglio
ressalta a necessidade de se refutar a visdo de tipo redutivo que pretenda tanto confinar os
conceitos do contraditdrio e da defesa nos limites normativos de uma s6 garantia (art. 3.° ou art. 24,
2, da Constituicéo italiana) ou, por outro lado, restringir a drea garantistica do mesmo art. 24, 2, a
simples constitucionalizacdo do principio prescrito no art. 101 do Cédigo de Processo Civil italiano.
COMOGLIO, Luigi Paolo etal. Op. cit., p. 69. Com ponto de vista distinto, Giuseppe Martinetto afirma
que o principio do contraditério na Itdlia decorre do art. 24 da Constituicdo italiana, situando a defesa
como direito inviolavel em todo tipo e grau de procedimento: “o respeito do contraditério assume,
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Nao hé citagdo posterior a instrucdo. Se instrucdo sem contraditério nao tem
validade processual, a citagdo € ato essencial, integrante da fase constitutiva dg
processo. Ainda que o § 1.°do art. 161 da Lei 8.112/1990 refira-se a “sera citado”, esse
ato nao configura citacdo propriamente dita porque esta ocorreu anteriormente,
De qualquer sorte, o servidor serd chamado para se defender da indiciagao, ato de
competéncia da Comissao, ja na condicao de sujeito integrado a relagao processual.

Aproépria existéncia do art. 161 confirma a tese. Como a citacao estabiliza o objeto
doprocesso®’ (ndo sendo licita sua alteracao discricionaria pela administracao), a Lei
determina um momento especifico para a administracao rever a acusacéo, seguin-
do-se a contraposicdo do acusado. Foijustamente esta a interpretacao acolhida pelo
Min. Sepulveda Pertence, ao julgar mandado de seguranga, em 1994, posteriormente
a Constituicdo Federal de 1988 e jd sob a égide da Lei 8.112/1990.3'8

2.4.1.3 Requisitos da citagao adequada: publicidade do ato e concessao
de tempo razoavel para resposta

A citagdo deve propiciar ao servidor acusado ou litigante o inteiro conhecimento
daacusacdo e dos autos do processo, assim como delimitar o prazo de manifestacéo
arespeito da acusacao.

assim, o valor de uma condigao de legitimidade constitucional da norma processual” (traduzido).
Op. cit., p. 459.

317. Segundo FAZALLARI, hé duas regras gerais a serem consideradas: a exigéncia de citagdo ou ato
equivalente a indicar clara e totalmente o thema disputandum, como também o objeto do processo
e estabilidade do objeto do processo (o sujeito ou os sujeitos nao podem modificar o thema dispu-
tandum ao seu proprio talante no curso do processo). Op. cit., p. 1076.

318. “Everdade que, com manifesta impropriedade, o art. 161, § 1.2, chama de cita¢do a chamada do
acusado, ap6s a instrugao, para oferecer defesa escrita. Nao obstante, no contexto da lei, resulta claro
que, se ‘é assegurado ao servidor o direito de acompanhar o processo pessoalmente ou por procura-
dor’ (art. 156), acompanhamento que inclui o direito de reinquirir as testemunhas (art. 159, § 2.%),
o seu chamamento ao feito hd de preceder & instrucdo, incluida, com a defesa e o relatdrio final da
Comissao, no que impropriamente se denomina inquérito. Pouco importa nao haja a lei previsto 2
citagdo inicial: a garantia explicita do contraditério na instrugao envolve necessariamente a ciéncia
ao acusado da instaurac@o do processo para que dela se possa valer. (...) Aduz-se nas informagoes
que, ao determinar a apuracéo dos fatos, estes ‘ainda que se mostrassem especificos, necessitavamser
evidenciados em sua real dimensdo e, consequentemente, ndo apontavam indicios e circunstancias
que permitissem, de plano, qualquer vinculacéo com os servidores envolvidos’, s6 identificados, a4pos
intenso trabalho de apuragdo desenvolvido pela Comissdo que, ao longo da instrugdo, ouviu Vinte
testemunhas e procedeu a exames de diligéncias, reunindo elementos informadores que permitiral’
em 18.12.92, o indiciamento do impetrante’. Tudo bem. A Lei ndo impede evidentemente a investi-
gacdo de fatos de autoria ainda nao identificada: a tanto se destina, porém, a sindicéncia (art. 143),
que, por isso mesmo, se reunir elementos bastantes 4 imputacio pratica de infracio ao servidor

© resultard na instauragao de processo disciplinar (art. 145, I11) cuja parte nuclear é o chamado inquérito
administrativo, que ha de ser, desde o inicio, regido pelo contraditério. (...) Na lei nova - malgrado
impropriamente se converta, ao final, em indiciado (art. 151 e §§), o que tem, desde que instaurado
o0 processo, € um acusado (arts. 153 e 159 e §§), com Onus, direitos e obrigacdes de parie, nuimna
relagao administrativa de feitio contraditério” STF, MS 21726. j. 02.02.1994. rel. Min. St:]ﬂ'lf\"f"‘ia
Pertence. Revista de Direito Administrativo. n. 196. p. 99-100. Rio de Janeiro, abr.-jun. 1994.
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O ato de citacdo deve nao somente chama-lo ao processo, mas informa-lo
dos fatos a ele imputados, a devida fundamentagiao e mencio da sancdo aplicavel.
Na ocasiao da citacdo, o servidor deve ter, automaticamente, acesso a Portaria de
Instauracao ou a ato equivalente no qual conste a motivacéao fatica e juridica da
acusagio e as provas, se houver, que sustentam o juizo administrativo.*'? Exige-se,
por consequeéncia, motivacdo explicita, clara e congruente.’® Dessa maneira, estard
o servidor capacitado a participar da fase instrutéria (cumprindo-se a finalidade de
equilibrio entre os sujeitos processuais).

A partir desse momento, deve-se dar vista ao servidor acusado do processo, com
possibilidade de reproducéo de todos os documentos nele contidos.*!

Na doutrina espanhola, Eduardo Garcia de Enterria e Tomdas-Ramén Ferndndez
aludem, como decorréncia do direito de defesa nos processos administrativos (in-

319. Em abono a esse posicionamento, Luciano Ferreira Leite: “A Portaria vestibular, sem embargo de
respeitaveis pronunciamentos em sentido contrério, é requisito indispensavel para a validade do
processo administrativo (...) A Portaria que da inicio ao processo administrativo deverd, a exemplo
do que ocorre na dentncia, que inaugura a acdo penal, conter pormenorizada descrigdo da infra-
¢do imputada ao indiciado. Deve apresentar também a exata capitulagio do dispositivo infringido,
para que, na hipétese de apenamento, ndo venha o acusado arguir cerceamento de defesa, sob o
fundamento de imprecisdo ou fluidez na descricio da infracdo, ou omissio no dispositivo legal
infringido”. A instrucdo do processo disciplinar. In: Processo administrativo disciplinar. Estudos
Fundap. n. 2. p. 12. Sao Paulo, 1983.

320. Nostermos do art. 49, § 1., da Lei 9.784/1999.

321. Emborao§1.°do art. 161 assegure vista do processo na repartigio ao servidor acusado ja no inqué-
rito administrativo, depois da indiciacdo. Aplica-se, nesta sede, subsidiariamente, o art. 3.0, II, da
Lei 9.784/1999, que prescreve, entre os direitos dos administrados, o de “ter ciéncia da tramitacdo
dos processos administrativos em que tenha a condic¢do de interessado, ter vista dos autos, obter
copias de documentos neles contidos e conhecer das decisdes proferidas’;, bem como o art. 46: “Os
interessados tém direito a vista do processo e a obter certiddes ou cépias reprograficas dos dados e
documentos que o integram, ressalvados os dados e documentos de terceiros protegidos por sigilo
ou pelo direito a privacidade, a honra e & imagem” Em se tratando do direito de vista do servidor
acusado, nio h4 justificativa alguma para o sigilo, pois é a sua honra (subjetiva e objetiva) que est4
em jogo no processo disciplinar. O ST] reconheceu, por outro lado, o direito de vista do processo aos
defensores técnicos do servidor acusado em processo administrativo disciplinar: “1. Mandado de
seguranca impetrado no intuito de determinar que a autoridade coatora conceda vistas imediamente
dos autos de processo administrativo disciplinar instituido pela Portaria Ministerial n. 612/1998 as
advogadas legalmente constituidas pelo impetrante, bem como o fornecimento de c6pia do Relat6-
rio Final e demais pecas dos aludidos autos. 2. A Lei 8906/1994 dispde que: “Art. 7.2 Sdo direitos do
advogado: I - exercer, com liberdade, a profissao em todo territério nacional {...); XIII - examinar, em
qualquer 6rgao dos Poderes Judicidrio e Legislativo, ou da administracdo publica em geral, autos de
processos findos ou em andamento, mesmo sem procuracio, quando néo estejam sujeitos a sigilo,
assegurada a obtencdo de cépias, podendo tomar apontamentos; (...); XV - ter vista dos processos
judiciais ou administrativos de qualquer natureza, em cartério ou na reparticao competente, ou re-
tird-los pelos prazos legais” 3. Comprovado o desrespeito do direito garantido ao advogado da parte
pela Lei 8906/1994, impde-se o deferimento de mandado de seguranca, assegurando-lhe o poder
legitimo de tomar conhecimento dos atos processuais ja praticados no processo administrativo em
questdo e obter cdpias das pecas que entender. Seguranca concedida” STJ, MS 6356/DF, Primeira
Secao, j. 22.09.1999, rel. Min. José Delgado, DJU 17.12.1999, p. 312.
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cluindo o disciplinar), mesmo sem expressa previsdo no sistema legal espanhol, 3
regra de que, concomitante & comunicagio da dentincia, concede-se ao interessado
o direito de vista do expediente.?*

O art. 156 da Lei 8.112/1990 assegura, como foi dito, o direito do servidor de
“acompanhar o processo pessoalmente ou por intermédio de procurador”. Silen-
cia-se, porém, quanto a citagao do servidor logo apés a acusacio. Uma interpretacio
orientada pela l6gica ja levaria a tal consequéncia, pois, se o servidor tem direito de
“‘acompanhar” todo o processo, terd de ser chamado logo ap6s a sua instauracio. O
mesmo artigo também néo deixa expressa a oportunidade de manifestacao sobre a
acusacao. A cldusula deve ser tida como implicita. Afinal, ndo seria nada razodvel
ter direito a arrolar e reinquirir testemunhas, produzir provas e contraprovas e for-
mular quesitos na prova pericial, ndo tendo a chance de falar sobre o principal - a
acusacao - que antecede e preside toda instrucéo.

O principio constitucional fala quando a lei se cala. O processo deve ser o
coléquio entre a acusacao e a defesa. Se 4 defesa ndo for oferecida a chance real e
consistente de se pronunciar, de forma genérica e ampla, sobre a acusacdo, antes
da instrucdo, ter-se-a uma instrugéo dirigida unilateralmente para comprovagao
do deduzido na acusacgao. Explica-se: com uma instrugdo unilateral na sua origem,
retorna-se, por via obliqua, ao sistema legal anterior,3?

Depois da citagdo do ato de instauracdo do processo disciplinar, e antes da
abertura da fase instrutdria, a Administracio deve conceder prazo de 10 (dez) dias
para que se apresente defesa escrita, por aplicacdo analdgica do art. 161, § 1., da Lei
8.112/1990 {que chama, impropriamente, de citacio a chamada do acusado ap0s a
instrugéo para a juntada de defesa escrita).3?

322. Os autores acrescentam: “Alguma jurisprudéncia negou que tal tramite seja preceptivo, por
entender que o direito de defesa fica preservado com a contradi¢do dentincia-contestacao
(assim, Sentencas de 5-2-62, 15-3-63, 21-10-70 etc.). Todavia, € esta uma pobre ideia do direito
de defesa. Resulta muito 6bvio que o instrutor e a autoridade sancionadora nio podem reservar
para siproprios, como secretas, as provas que permitem a inculpacao; o denunciado ha de ter
livre acesso a elas para poder se defender frente a elas ou por contraprovas eficazes”. GARCIA
DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomés-Ramén. Curso de derecho administrativo .11.
ed. Madrid: Civitas, 2002. vol. 1. p. 905.

323. Irretocavel, nesse sentido, o voto do Min. Sepulveda Pertence, ao chamar a atencao para o fato: ”A§
alteracoes do regime legal novo, no ponto, sao efetivamente radicais. Sena Lei 1.711, como acentU?l
naquele caso, o simile era o do processo penal continental europeu - em que néo ha contraditorio
na instrugao preliminar -, na Lei do Regime Jurfdico Unico, diversamente, o pardmetro é do n0ssO
C. Pr. Penal, de nitida separagéo entre o procedimento unilateral e inquisitivo do inquérito pt)licial
- destinado, porém, exclusivamente, a informar o oferecimento da dentincia - e o processo ::f_ixlqt‘;
natério, instaurado com a citagio e desenvolvido integralmente sob os ditames do contraditorio”
STE MS21726..02.02.1994. rel. Min. Septlveda Pertence. Revista de Direito Administrativo. . 196.
p- 98. Rio de Janeiro, abr.-jun. 1994.

324. Nao caberia, nesse caso, a aplica¢ao subsididria do § 2.° do art. 26 da Lei 9.784/1999 no tocant‘e
a estipulacao de trés dias uteis de antecedéncia minima porque, além de nio ter carater princl-
piolégico, ndo é um prazo razodvel em se tratando de elaboragéo de defesa que antecederd @ fase
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O thema probandi é o que em cada processo deve ser matéria da atividade
probatoria, consistindo na afirmacéo dos fatos, objeto de debate.*** Se a defesa nao
puder manifestar-se sobre a acusagdo antes da instrugado, ndo participara da fixagéo
do thema probandi. Se nao ha possibilidade dessa discusséo, é possivel falar-se em
instrucdo em contraditério? Afinal, onde nao ha controvérsia sobre os fatos alegados,
a questao reduz-se a mera aplicacdo do direito. Nas inesqueciveis palavras de Piero
Calamandrei, “ex factu oritur jus € uma velha maxima, cauta e honesta, que impae,
a quem queira julgar bem, fixar antes de mais, com um cuidado pedante, os factos
que se discutem”?*

Refuta-se, portanto, por iluséria e desconcertada com a realidade, a imagem,
no processo administrativo disciplinar, de “instru¢do” absolutamente desligada de
antecedente acusacao, reproduzida em parecer da Advocacia Geral da Unido.**’
Afinal, como o dialégo contraditério pressupoe a colocagdo do problema (ponere
causam)*® - demarcando e circunscrevendo o objeto da controvérsia - se a instrugao
tiver inicio sem que a questao fatica esteja questionada, sem que a causa processual
esteja delimitada, néo se estard diante de uma instrucao pautada pelo principio do
contraditorio.**

instrutéria. Tanto assim que o art. 44 da Lei 9.784/1999 estabelece prazo maximo de 10 (dez) dias
quando se trata de manifestacdo do interessado depois de encerrada a instrugéo, salvo se outro
prazo for estipulado legalmente.

325. Para Joan Picé I Junoy, o thema probandi é formado pelo conjunto de fatos cujas existéncia ou
inexisténcia devem ser verificadas, no curso do periodo probatério, para que possam constituir
fundamento da sentenca. El derecho a la prueba en el proceso civil. Barcelona: Jose Maria Bosch
Editor S.A, 1996. p. 48. A Lei 9.784/1999 alude, timidamente, a fixacdo do thema probandi pela
autoridade administrativa responsdvel pela instrucéo, no art. 29, § 1.°: “O 6rgao competente para a
instrugao fard constar dos autos os dados necessdrios a decisao do processo”.

326. CALAMANDRE], Piero. Eles os juizes, vistos por nds, os advogados. 7. ed. Lisboa: Livraria Cléssica
Editora, {s.d.]. p. 135.

327. “Com o intuito de assegurar ao servidor o direito de acompanhar o desenvolvimento do
processo, pessoalmente ou através de procurador legalmente constituido, e requerer ou praticar
atos tendentes a salvaguardar sua defesa, na conformidade do art. 156 da Lei n. 8112, de 1990,
deve ser notificado a respeito do apuratério diretamente apds a instalacdo da comissdo proces-
sante. Ndo se coaduna com o regramento do assunto a pretensdo de que se efetue a indicacao
das faltas disciplinares na notificacdo do acusado para acompanhar a evolucdo do processo, nem
essa medida seria conveniente, eis que seria suscetivel de gerar presung¢do de culpabilidade ou
de exercer influéncias na apuragao a cargo da Comissao de Inquérito.” Parecer AGU/WM 01/95
(Anexo ao Parecer GQ-55). Processo 23123.002293/93-60. Consultor da Unido: Wilson Teles de
Macédo. 13.01.1995. Didrio Oficial da Unido, 02.02.1995. Boletim de Direito Administrativo, Sdo
Paulo, out. 1995. p. 594.

328. BORGES, José Souto Maior. O contraditério no processo judicial: uma visdo dialética. Sao Paulo:
Malheiros, 1996., p. 59-60.

329. “Mas o problema, uma vez posto em estado de problema, ou seja, enquanto digno de questiona-
mento, hd de ser visualizado em todos os seus aspectos — 20 menos os mais relevantes e, se possivel,
decisivos: ponere causam é, entdo, a consigna dialética. Ponere causam ¢, em certo sentido, expor o
fato. (...) No processo, a necessidade de ponere causam é incontornavel. (...) Dessa causa derivou em
vernaculo ‘coisa; no espanhol cosa, no francés chose, no alemao sache e no inglés thing, o préprio
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2.4.2  Fase de instrucdo do processo administrativo disciplinar

Posta a premissa da incidéncia do contraditério na fase de constituicdo do
processo administrativo disciplinar, Angeélica Arruda Alvim acrescenta: “seu alcance
implica que deva ser dado conhecimento da acdo e de todos os atos do processo s
partes, bem como a possibilidade de responderem, se necessario, €, se pertinentes,
produzirem provas proprias e adequadas a demonstracao do direito que alegam”*%

Traz-se a colag@o a licao de Calmon de Passos sobre o processo judicial, cuja
aplicabilidade, em tema de processo administrativo disciplinar, resta inobjetavel: “O
contraditério, como garantia do devido processo legal, por seu turno, nao se cumpre
com a mera citagdo do réu, mas reclama complementar-se a ciéncia do interessado
com o direito, reconhecido aos litigantes, de participagao para provar e de alegacdo
para esclarecer e convencer”*!

Gragas ao contraditorio, o processo caracteriza-se na visao de Lafayette Pondé
como “aquele em que é assegurado as partes interessadas o direito de contestar a
pretensédo que lhes for contréria, de modo que nenhum elemento novo pode nele
serintroduzido sem prévio conhecimento delas”*** Aponta como regras da instrugio
contraditdria: a garantia daimparcialidade administrativa dos agentes administrati-
vos e a de que ninguém pode ser condenado sem ser ouvido (compreendida nesta o
direito de conhecer por inteiro todos os atos e elementos informativos do processo,
fazer prova de suas alegacoes, assistir pessoalmente e com advogado a inquirigao de
testemunhas, podendo repergunta-las).’

As ponderagoes anteriores oferecem a exata dimenséo da fase de instrugéo na
qual se pretende garantir a audiéncia do acusado,** a publicidade do contetido dos
autos do processo, varios direitos ligados a prova (a producgéo de prova, de contra-
prova, controle da prova realizada pelo outro sujeito processual) e a possibilidade
de apresentacao de alegacoes.

Marco fundamental na questao foi posto, na doutrina italiana, por Franco Cor-
dero ao situar a instrucao como atividade instrumental a decisao. Justamente porque
o thema decidendum compreende uma questao histérica e juridica, no conceito de

objeto da disputa processual, a coisa litigiosa, como se diz na doutrina processual” BORGES, José
Souto Maior. O contraditério no processo judicial... cit., p. 59.
330. Op.cit., p. 32.

331. PASSQS, ].]. Calmon de. O Devido Processo Legal e o Duplo Grau de Jurisdi¢do. Revista da Procu-
radoria Geral do Estado de Sdo Paulo. n. 17. p. 127. Sao Paulo, dez. 1980.

332. PONDE, Lafayette. Op. cit., p. 7-8.

333. Idem, p.9-11.

334. Na Constitui¢do espanhola, o direito de audiéncia est4 expressamente estabelecido no art. 105
"La ley regulara: a. La audiencia de los ciudadanos, directamente o a través de las organizacionesy
asociaciones reconocidas por la ley, en el procedimiento de elaboracion de las disposiciones admi-
nistrativas que les afecten” e no art. 105. c: “El procedimiento a través del cual deben producirse los
actos administrativos, garantizando, cuando proceda, la audiencia del interesado’.
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instrugéo regressa, portanto, a procura e a formacio da prova como a descoberta da
possivel premissa normativa.

Baseado nessa premissa, Franco Cordero observou que nao ha prova formada
fora do contraditdrio (“e cio € ammesso che non siano prove quelle formate fuori del
contraddittorio”).3*® O contraditério (qualificado pela efetividade e nao um simulacro)
configura condicdo de todo ato de formacao da prova.>’

Foi Dinamarco, na doutrina brasileira, o difusor da ideia da participacdo como
premissa constitucional paraa compreensao do contraditdrio, capaz de revolucionar o
proprio conceito de instrucdo. Se a instrugéo é, por exceléncia, o momento processual
da participacdo e da propria vivéncia do processo, instruir nao se confunde com pro-
var, emborainclua a fase probatéria. A instrugéo designa, em linguagem processual,
“a preparacao do provimento final que se da através da atividade probatéria e das
alegacoes feitas no processo, existindo em varios niveis, na prova e fora da prova”3#

Dinamarco e Cordero fornecem, assim, os argumentos para a critica de dois
termos da Lei 8.112/1990. O primeiro deles é o “inquérito administrativo” para
designar a fase de instrucao, defesa e relatério (art. 151, II). Além de dar vazio
a associa¢coes com o inquérito policial, descende diretamente de inquisitério, ndo
sendo consonante com uma fase processual necessariamente contraditéria.*® Com
efeito, o “inquérito administrativo” da Lei 1.711/1952 era unilateral >4

A segunda delas reside no conceito restrito de instrugdo como fase probatoria,
excluindo de seu ambito a fase da defesa e do relatério. A defesa e o relatério estido com-
preendidos na instrucdo, como atividades processuais de preparacao da decisao final.

2.4.2.1 A atividade probatdria no processo administrativo disciplinar sob
o crivo do contraditério

Antes de tudo, € preciso explicar que a fase probatéria nio se confunde com a
fase de instrucao do “processo disciplinar’, regulada pela Lei 8.112/1990.

335. Op. cit,, p. 151.
336. Idem, p. 218.

337. Idem, p. 219. Ideia, alids, difundida também por Vitorio Denti: o principio essencial no método
de aquisi¢do da prova, préprio dos ordenamentos processuais modernos, € a sua realizacdo em
contraditério. Perizie, Nullitd Processuali e Contraddittorio. Rivista di Diritto Processuale. n. 3.
Padova, ago.-set. 1967. p. 405. Decorréncia do contraditério para Barbosa Moreira: ninguém pode
ser repelido em razdo de prova que néo teve acesso. Op. cit., p. 231.

338. Op. cit., p. 22, 31-32. '

339. Com muita perspicécia, Sérgio de Andréa Ferreira ja criticava, nos anos 1970, a designacao “inqué-
rito administrativo” pela analogia com o inquérito policial. Op. cit., p. 67. Na mesma linha, voto do
Min. Sepulveda Pertence: “Assim, causa espécie a denominagéo de inquérito reservada a instrugao
contraditdria do processo, cuja instauragdo é que é antecedida pelo procedimento inquisitivo e
unilateral, ao qual, no entanto, ao invés de inquérito, se preferiu chamar de sindicincia” MS 21726,
op. cit,, p. 99.

340. Conforme j4 citada decisdao do STE MS 19968/DF, op. cit., p. 102.
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Noregime legal, a assim chamada fase de instrugado constitui a primeira fase dg
inquérito administrativo, momento da admisséo e producao das provas. A partir do
exame do conjunto probatério, a Comissdo formula novo juizo de acusagdo “tipifi-
cando a infracao disciplinar” (retipificando porque a tipificacdo deve ser realizada
na fase constitutiva do processo) e “formulando a indicia¢do do servidor” (art. 161),
Bem por isso abre-se a fase de defesa, momento em que se propicia a contestacéo
da acusacdo formulada pela Comissao. No entanto, se a acusagao for alterada (nova
tipificacdo ou mudanca na graduacao da pena), dependendo da anélise dos fatos
nelacontida, sera necessaria areabertura da fase probatdria. Assim, a fase probatéria
estende-se tanto a fase legal de instru¢do como de defesa.

Ora, no regime da Lei 8.112/1990, a fase de producdo probatodria é anterior a
defesa. Nao hd mencéao alguma areabertura da fase legal de instru¢do, muito embora
a Comissao detenha a prerrogativa de formular novo juizo de acusacao. O estudo da
fase probatoria pressupde o conhecimento do sentido de prova no sistema processual
contraditério. Antes foi dito que a prova visa a descoberta da premissa normativa do
caso administrativo e ndo ha prova sem contraditério. Curial desenvolver essas ideias.

Na definicao de Odete Medauar, “o contraditdrio significa a faculdade de ma-
nifestar o préprio ponto de vista ou argumentos proprios ante fatos, documentos ou
pontos de vista apresentados por outrem”**

Para Luiz Guilherme Marinoni, o direito & prova é coroléario do principio do
contraditério: “de nada adianta a participagdo sem a possibilidade do uso dos meios
necessérios 8 demonstracgao das alegacoes. O direito a prova, destarte, é resultado da
necessidade de se garantir 4 parte a adequada participacdo no processo”**2 De igual
forma, Couture sustenta que “o procedimento da prova nao é sendo uma manifestagao
particular do contraditério. Como nao se concebe um processo sem debate, tampouco
se pode conceber que uma parte produza uma prova sem a rigorosa fiscalizagao do
juiz e do adversario” (traduzido).**®

Manoel de Oliveira Franco Sobrinho acentua a imprescindibilidade da prova
para a garantia da defesa: “nio ha defesa, nem eficdcia quanto aos efeitos dela, sem
que amatéria de prova assuma condi¢ao de relevo juridico na orientacdo dogmatica
do processo administrativo”?*

Vincenzo Vigoriti critica a Corte Constitucional italiana a partir da ligdo da ju-
risprudéncia americana. Esta reconhece a relevincia da prova para o exercicio da
defesa e efetividade do contraditério: “Sempre em tema de provas, enquanto - como
veremos - toda a jurisprudéncia americana, sem excegao, reconhece a relevancia da

341. Op.cit., p. 96.
342. Op.cit., p. 167.
343. Op.cit,, p. 253.

344. Introdugdo a Teoria da Prova Administrativa. Revista de Direito Piublico, Sdo Paulo, n. 21, jUI"Set'
1972. p. 35.
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disciplina da prova para o exercicio da defesa, porquanto através das provas se garante
a efetividade do contraditério, a Corte Constitucional em duas conhecidas questoes
expressou opinides contrastantes” (traduzido).>*

Comentando decisdes contrarias da Corte Constitucional italiana, em matéria
de limitacdo dos meios de prova, Vincenzo Vigoriti assinala que, embora haja diver-
géncia, ambas chegam a um ponto comum: reconhecem que a disciplina dos meios
de prova interfere diretamente no direito de acdo e de defesa, pois indevidas limita-
¢oes da prova podem tornar vazia de eficicia a norma constitucional de garantia do
processo (art. 24 da Constituicéo italiana).>*

Para Barbosa Moreira, a garantia do contradit6rio conecta-se com o direito a
prova. Nessas condigdes, garante-se a igual oportunidade de pleitear a produgéo de
provas, a proibicao de disparidade de critérios para o deferimento ou indeferimento
delas, ou seja, a equivalente possibilidade de participar dos atos probatérios e ma-
nifestar-se sobre seus resultados.?*”’

Como se vé, a doutrina € unissona em afirmar a intima relacdo da disciplina da
prova com o contraditério. Importa, pois, avaliar o resultado dessa ligagcdo no ade-
quado entendimento da disciplina probatdria. A prova pode ser observada a partir
de dois pontos de vista. “Tomada en su sentido procesal la prueba es, en consecuencia,
un medio de verificacién de las proposiciones que los litigantes formulan en el juicio”?*
No primeiro sentido, configura juizo de averiguagio e comprovacao (demonstracéo,
corroboracio da verdade ou falsidade das proposi¢ées formuladas em juizo).**® No
segundo, a prova auxilia na formacédo da convic¢do do magistrado.**

Como se depreende dalicdo de Couture, a prova possui fun¢do instrumental em
relacdo ao papel desempenhado pelos sujeitos processuais. Ainda assim, a provapode
ser compreendida como argumentum, inserida no contexto da légica do provavel e
do verossimil, ligada a técnica da razdo dialética e da verdade provavel, construida
com relacao a problemaética do processo.***

Desdelogo, a andlise da prova no processo administrativo disciplinar passa pela
verificacdo da: (a) posicdo dos sujeitos processuais na fase probatdria, (b) finalidade
da atividade probatéria em consonéncia com a logica processual dialética. Antes,
porém, cumpre realizar breve incursdo nos dois principais sistemas probatdrios da
atualidade: civil law e common law.

345. Op. cit., p. 522.

346. Idem, p. 523.

347. Op. cit., p. 232-233.

348. COUTURE, Eduardo J. Op. cit., p. 217.
349. COUTURE, Eduardo J. Idem, p. 215-216.
350. COUTURE, Eduardo J. Idem, p. 218.

351. GIULIANI, Alessandro. Il Concetto di Prova: Contributo alla Logica Giuridica. Milano: Giuffre, 1961.
p. 253.
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Segundo Gian Antdnio Micheli e Michele ] aruflo, o desafio da teoria da prova
consiste em adotar um sistema capaz de formar a convicgdo do julgador do modq
mais desprendido possivel das regras de julgamento pré-constituido, assegurando
as partes a possibilidade de controlar sua formagao.** Nessa linha, deduzem que
“os sistemas probatdrios nao se podem desligar do principio do direito de defesa em
juizo e de seu coroldario: o principio do contraditério”?

Os autores buscam contrapor os sistemas probatérios da common law e da civil
law a partir da organizagdo processual, segundo o principio da defesa e do contradi-
tério. No mecanismo da common law, prevalece a técnica da cross examination em
que a defini¢ao do objeto da prova estd diretamente ligada aos diversos pedidos e as
defesas das partes. Resulta um formalismo mais rigido em relacéo a pertinéncia e 3
eficacia das provas. A instrucdo é deixada basicamente a iniciativa das partes, até no
tocante a administragdo dos meios de prova. Porém, o juiz tem o poder de ordenar
a produgdo das provas necessarias para o julgamento de maneira mais ampla que
nos paises da civil law.>>*

De outrolado, na civil law, h4d uma tendéncia em se reconhecer ao juiz um papel
mais ativo na pesquisa das provas. Nas situacées em que o direito subjetivo encontra
limites em decorréncia da prevaléncia do interesse publico (direitos indisponiveis),
0juiz pode exercer poderes inquisitrios sobre as provas e a disposicao do objeto do
litigio. Os poderes do julgador para ordenar as medidas de instrucdo sao essenciais
para a busca da verdade objetiva.’ss

Em sintese, no sistema da common law, o contraditdério constitui o método
essencial e exclusivo de administracio da prova. As partes cabe a administracao
da prova, sob a supervisdo do 6rgao julgador. A prova resulta do combate entre as
partes, sob o controle do juiz. Nesse sistema, o direito de participar na formacao
da prova alcanga o maximo de sua realiza¢do. Ndo ha problema quanto ao con-
traditorio. Porém, o direito de se servirem de todos os meios de prova uteis para
fundamentar sua pretenséo estd mais restrito: continuam em vigor vdrias regras
do sistema tradicional das exclusionary rules. No sistema da civil law, as coisas
se passam de outra forma. Aceita-se, como principio geral, o direito das partes
de utilizarem todos os meios de prova, com ressalvas em casos excepcionais. NO
entanto, as exceg¢Oes ainda sao numerosas. J4 quanto a participacdo das partes na
administracdo contraditéria da prova, segue-se a determinacao do juiz. As partes
acabam atuando como assistentes da administracdo probatéria, com poderes
restritos em relacdo aos do juiz.?s

352. A prova. Revista de Processo. vol. 16. p. 156. Sao Paulo: Ed. RT, out.-dez. 1979.
353. Idem, ibidem.

354. Idem, p. 157.

355. Idem, p. 158.

356. Idem, p. 164-166.

e —— -
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Em relacio ao contraditério e a defesa, Micheli e Taruffo concluem: no sistema
probatério da civil law, esté fortalecido o direito das partes a prova (como expressdo
do direito de acdo e de defesa), enquanto, no da common law, a forca reside no di-
reito de participar da formagdo e da administragdo das provas (como expressdo do
principio do contraditério).*”

Quanto 4 finalidade da atividade probatdria, a fight theory of truth, inerente ao
trial, representa obstaculo ao estabelecimento da verdade. O sistema da common law
é mais um método de combate entre partes do que um método direcionado abusca
da verdade. Nega-se a efic4cia do sistema para alcancar esse objetivo. Sua estrutura
nio se encontra orientada para este fim, a verdade é mais umresultado eventual.**Ja
nos paises da civil law, o objetivo da procura da verdade material estd no centro das
preocupagdes do direcionamento da atividade probatoria, acentuando-se o papel
do juiz “como aquele que busca a verdade”**

2.4.2.2 O Poder Publico como gestor da prova e julgador

Com efeito, a Lei 8.112/1990 assegura 4 Comissao de Inquérito amplo poder de
gestdo e administracdo da prova. Vale a pena conferir as letras do art. 155, do § 1.°
do art. 156, e do art. 159:

“Art, 155. Na fase do inquérito, a comissdo promoveré a tomada de depoimen-
tos, acareacoes, investigacdes e diligéncias cabiveis, objetivando a coleta de prova,
recorrendo, quando necess4rio, a técnicos e peritos, de modo a permitir a completa
elucidacédo dos fatos.”

“Art. 156. (...) § 1.° O Presidente da Comissao poderd denegar pedidos consi-
derados impertinentes, meramente protelatérios, ou de nenhum interesse para o
esclarecimento dos fatos.”

“Art. 159. Concluida a inquiri¢do das testemunhas, a comissao promovera o in-
terrogatério do acusado, observados os procedimentos previstos nosarts. 157 e 158

A Comisséo de Inquérito, érgio responsavel pelo inquérito administrativo
(art. 149 da Lei 8.112/1990), é designada pela autoridade instauradora do “processo
disciplinar” O mesmo se passa com a Comissdo de Sindicancia (art. 149, § 2.°,da Lei
8.112/1990). Logo, a Comissao Processante incumbe a fixacao do thema probandum:
quais os fatos considerados relevantes e que devem constituir objeto da prova, a de-
limitagdo dos meios de prova cabiveis (podendo, por exemplo, denegar pedido de
prova pericial quando a comprovagéo do fato independer de conhecimento especial
de perito - § 2.2, do art. 156 da Lei 8.112/1990) €, 0 que € mais importante, a avaliacdo

357. Idem, p. 164.
358. Idem, p. 167.
359. Idem, ibidem.
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das provas e contraprovas opostas pelo servidor acusado ou litigante (§ 1.° do ar,
156 da Lei 8.112/1990).

A Comissdo de Inquérito exerce, com exclusividade, o oficio da instru¢dono “pro-
cessodisciplinar” (leitura a ser estendida a sindicAncia, na omissao legal). Se, maistarde,
aautoridade competente para o julgamento discordar da maneira como foi conduzida
ainstrugéo (porvicios motivadores de invalidades) poder4, no maximo, designarnova
Comissdo (art. 169 da Lei 8.112/1990) ou julgar de forma contréria ao relatério,

A atividade de instrucdo, levada a cabo pela Comissao de Inquérito, tem como
ponto de partida a acusagao apresentada pela autoridade instauradora do processo
e a defesa do servidor acusado. Porém, ela nio se dirige, exclusivamente, 3 feitura
do relatério, fonte de convencimento da autoridade julgadora. Dirige-se também ao
seu proprio convencimento quando reavalia a acusagao primeiramente formulada,
indiciando ou néo o servidor (art. 161 da Lei 8.112/1990).

Extremamente delicada a situag¢do do servidor acusado. Figura, no outro polo
darelagéo processual, 6rgao que concentra a funcéo de instruir e acusar, dotado de
fortes poderes para, além de determinar todo o curso das provas e das alegacoes,
formular novo juizo de acusacdo quando entender finda a fase probatéria.

Ofato de a autoridade administrativa concentrar tio contundente iniciativa nao
aexime de submeter-se aregra do contraditério.** Pelo contrério, o contraditério im-
porédregras muito mais rigidas. Afinal, o servidor nio pode ser colocadona condicéo
de epis6dico interlocutor. Como bem salienta Elio Fazallari, qualquer que seja o
poder inquisitorial do autor do ato, quando se trata de prova a ser constituida, a
producao deve ser feita na presenca das partes e com igual direito a tomar parte
nos debates (também a regra de exibicdo de documentos e coisas).%¢!

Alias, a ideia inovadora no processo civil, difundida na doutrina brasileira, so-
bretudo por Carlos Alberto Alvaro de Oliveira, postula pelo direito das partes de se
manifestarem, em prazo razoével, sobre todas as questdes de fato e de direito essen-
ciais para a decisao da causa, pouco importando que seu exame decorra da decisdo
voluntaria do dérgéo judicial ou da imposicao da regra iura novit curia.** Quando a
lei processual confere ao juiz o poder de examinar de oficio dada matéria, nao lhe
outorga a prerrogativa de decidi-la de oficio. Assim como as excecées das partes, as
excec¢oes examindveis de oficio ampliam o thema decidendum sobre o qual as partes
tém o direito de se manifestar previamente.**

360. Foi Denti um dos primeiros a assinalar que contraditério e processo inquisitorio nao sio termos
antitéticos, sendo possivel que a prova seja adquirida por iniciativa do juiz e a sua aquisicdo esteja
submetida a regra do contraditério. (DENTI, Vittorio Perizie. Nullita processuali e contraddittorio
Rivista di Diritto Processuale. n. 3. p. 405. Padova, aug.-set. 1967).

361. Op.cit., p. 1076.

362. Op.cit., p. 38.

363. DENTI, Vittorio. Questioni rilevabili d’ufficio e contraddittorio. Rivista di Diritto Processuale. 1. 2-
p. 224. Padova: Cedam, apr.-giug. 1968.
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O raciocinio de Barbosa Moreira a respeito da iniciativa probatéria de oficio do
6rgao julgador pode ser transferido para a atividade da Comissao: “Todavia, as partes
hao de ser cientificadas darealizagdo de quaisquer atos instrutérios, e deles poderio
igualmente participar. Pecas insertas nos autos em consequéncia da iniciativa oficial
terdo de submeter-se a critica dos litigantes”364

Nao ¢é diferente a licao de Luiz Guilherme Marinoni, para quem “no caso de
prova determinada de oficio, além de a parte ter o direito de sobre ela se pronunciar,
possui, também, o direito de participar da sua produgéo. (...) Portanto, quando o juiz
produza prova de oficio, ele se encontra, emrespeito 4 exigéncia do contraditério, na
mesma posicdo da parte”*** Nesse sentido, Vittorio Denti observa a necessidade de
o julgador submeter ao exame das partes todas as questdes de fato examinaveis
de oficio antes de decidir, tendo em vista o principio da colaboracio entre as
partes e o juiz como “diretto strumento di originale edificazione del processo”3

O contraditdrio impéde-se sempre que a autoridade julgadora, no exercicio de
suas func¢oes, atua com capacidade para influenciar a solugéo dolitigio. Asmedidas de
instrucao, decididas de oficio, deverio ser executadas contraditoriamente. Nenhuma
decisao pode ser tomada sem que as partes tenham tido a oportunidade de debaté-la
em todos os seus elementos.*” O contraditério vai além do direito de defesa, pois as-
segura o direito de intervir ativamente no desenvolvimento e resultado do processo.

Aplica-se, subsidiariamente, ao processo administrativo disciplinar, o art. 41 da
Lei 9.784/1999: “os interessados serdo intimados de prova ou diligéncia ordenada,
com antecedéncia minima de trés dias tteis, mencionando-se data, hora e local de
realizagdo.” Afinal, o servidor acusado deve serintimado, com antecedéncia, de qual-
quer diligéncia determinada, de oficio, pela Comissao Processante para que possa
acompanhar e fiscalizar a producao da prova.’s

O servidor ou seu procurador devera ser informado, em prazo razoével, para
opinar e participar antes e durante a produgdo da prova. Todas as decisées da Co-
missdo, reputando as postulagées do servidor como impertinentes, protelatérias,

364. Op. cit., p. 233.

365. Op. cit,, p. 168.

366. Op. cit., p. 218.

367. Ressalvado o exercicio pela administragdo do poder geral de cautela, que, tal qual no processo
jurisdicional, além de cumprir rigidos pressupostos para sua ativagéo, ndo pode chegar ao ponto
de suprimir a fase processual da defesa prévia a decisdo que extingue o processo em 1.2 Instincia.

368. Diante daauséncia de dispositivo expresso na Lei 8.112/1990 sobre a forma de intimacéo do servidor
durante a fase instrutdria, aplicam-se, subsidiariamente, as regras contidas no art. 26 e paragrafos
da Lei 9.784/1999: “§ 3.° A intimagdo podera ser efetuada por ciéncia no processo, por via postal
com aviso de recebimento, por telegrama ou por outro meio que assegure a certeza da ciéncia do
interessado; § 4.° No caso de interessados indeterminados, desconhecidos ou com domicilio in-
definido, a intimag&o devera ser efetuada por meio de publicacio oficial; § 5.° As intimacdes serdo
nulas quando feitas sem observancia das prescrigdes legais, mas o comparecimento do administrado
supre sua falta ou irregularidade”,
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irrelevantes ou ilicitas, deverdo ser fundamentadas e tornadas acessiveis, a fim de
viabilizar eventuais manifestac¢oes recursais. E o que decorre da aplicacio subsidij-
riado § 2.°do art. 38 da Lei 9.784/1999: “Somente poderdo ser recusadas, mediante
decisdo fundamentada, as provas propostas pelos interessados quando sejam licitas,
impertinentes, desnecessérias ou protelatérias”

E suficiente para a admissdo de uma prova solicitada que ela seja hipotetica-
mente idOnea para aportar, direta ou indiretamente, elementos de conhecimento
sobre fatos que devam ser provados. E alheio ao conceito de pertinéncia da prova
o elemento de sua eventual eficdcia, ou seja, baseando-se em juizos aprioristicos
de que a prova proposta néo alcangard os resultados pretendidos.** O juiz também
nao pode recusar um meio probatério sob a alegacédo de que ja estd convencido da
existéncia ou inexisténcia da realidade fatica controvertida, pois desconhece se a
referida prova incidird ou néo sobre o seu convencimento, j4 que a valoracao da
prova tem lugar ao final do processo, ao ditar a sentenca. Do contrério, estar-se-4
prejulgando o assunto.*” A fundamentacéio do ato de indeferimento da producdode
provas é essencial para que o Poder Judiciario possa examinar se a prova proposta
pela defesa, no processo administrativo disciplinar, era realmente impertinente,
protelatdria, irrelevante ou ilicita.”

Aaudiéncia do servidor acusador assegura-lhe o direito de manifestar o préprio
ponto de vista sobre fatos, documentos, interpretagoes e argumentos apresentados
pela administragdo ou por outros sujeitos. Igual tratamento é conferido no caso do
direito de propor provas®” e vé-las realizadas (somente podendo ser rejeitadas por
decisdo expressa e fundamentada), correspondendo-lhe prazo razoavel para o pre-
paro das observacdes a serem contrapostas.?”

369. Junoy, Joan Picé 1. El derecho a la prueba en el proceso civil. Barcelona: Jose Maria Bosch Ed. S.A.,
1996, p. 55.

370. Idem, p. 56.

371. “Agente de fiscalizacéo e arrecadacio estadual. Demissio. Ofensa aos principios do devido proces-
so legal, contraditério e ampla defesa néo caracterizados. Providéncias protelatérias indeferidas.
Prova requerida de responsabilidade e 6nus do préprio servidor. 1. Caracterizando-se o respeito
aos principios do devido processo legal, do contraditério e da ampla defesa, nio ha que se falar
em nulidade do processo administrativo disciplinar. 2. Ndo h4 ilegalidade em ato indeferitério de
produgdo de provas, eminentemente protelatérias, competindo, ainda, ao servidor a entrega dé
documentos que pretenda utilizar-se, desde que fiquem sob a sua guarda. 3. Recurso conhecido €
desprovido.” (STJ, RO em MS 4.393/MT, 5.2 T, j- 18.10.19989, rel. Min. Gilson Dipp, DJU 18.10.1999,
p. 237).

372. Direito expressamente reconhecido pela Lei 9.784/1999 aos “interessados” no processo administrd-
tivo com aplicabilidade em sede de processo administrativo disciplinar: “Art. 29. As atividades dé
instrugéo destinadas a averiguar e comprovar os dados necessarios 4 tomada de decisio realizam-5€
de oficio ou mediante impulséo do 6rgio responsével pelo processo, sem prejuizo do direito t:lf.r-‘*
interessados de propor atuagoes probatdrias” e “Art. 38. O interessado poderd, na fase instrut0ria
e antes da tomada da decisao, juntar documentos e pareceres, requerer diligéncias e pericias, bem™®
como aduzir alegagoes referentes a matéria objeto do processo”,

373. MEDAUAR, Odete. Op. cit., p. 106.
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Nesse sentido, o servidor acusado ou seu defensor devem ser intimados,
com antecedéncia, de todas as audiéncias, seja para oitiva de testemunhas ou
de pessoas com autoridade e experiéncia na matéria (peritos), para que possam
dela participar.’™ Essa orientagdo prevaleceu em julgado do TJPR: “Realizacio de
audiéncia para oitiva de testemunhas sem a presenca do acusado ou de seu cau-
sidico. Cerceamento de defesa. Viola¢ao ao principio consagrado pelo inc. LV, art.
5.0,da CF/1988"3"

De extrema importancia o reforcamentodo § 2.°cdo art. 152daLei8.112/1990,
segundo o qual “as reunides da comissdo serdo registradas em atas que deverio
detalhar as deliberacoes adotadas” Muito mais do que isso, o servidor acusado
ou seu defensor constituido tém direito de participar das reunidées da Comissio,
porque o julgamento secreto ndo se compatibiliza com o contradit6rio.’”® O “sigilo
necessario a elucidacdo do fato ou exigido pelo interesse da administracdo’, na
dicg¢do do art. 150 da Lei 8.112/1990, somente pode ser aplicado a terceiros. O
carater “reservado” das reunides e audiéncias da Comissao deve ser interpretado

374. O art. 157 da Lei 8.112/1990 estabelece que “as testemunhas serdo intimadas a depor mediante
mandado expedido pelo presidente da Comissédo, devendo a segunda via, com o ciente do inte-
ressado, ser anexada aos autos” Nesse caso, o servidor também dever4 ser intimado, com razodvel
antecedéncia, do dia, hora elocal da inquiri¢do de testemunhas para que possa comparecer e fazer
contraprova (fazendo valer o § 2.° do art. 159 da Lei 8.112/1990: “O procurador do acusado podera
assistir ao interrogatério, bem como a inquiri¢io das testemunhas, sendo-lhe vedado interferir nas
perguntas e respostas, facultando-se-lhe, porém, reinquiri-las, por intermédio do presidente da
Comissao”.

375. TJPR, ApCiv e Reexame Necessario 32664100, Acérdao 10.721, 2.2 Cim. Civ,, j. 26.10.1994, v.u., rel.
Des. Carlos Raitani.

376. A jurisprudéncia é pacifica quanto a proibicdo do julgamento secreto. “Sindicancia contra
magistrado instaurada pela Corregedoria da Justiga e remetida pelo Conselho da Magistratura ao
Orgdo Especial do Tribunal, que resolveu colocar o juiz em disponibilidade. Os fatos apurados,
com pleno conhecimento das acusagoes, nem sequer negadas no seu todo, garantida ampla defesa,
justificam a instauracdo do procedimento administrativo, ndo importando em cerceamento de
defesa. A exigéncia de julgamento secreto é incompativel com a nova ordem constitucional, nada
proibindo seja computado o voto do Presidente, para obten¢do da maioria qualificada, em feito
de natureza administrativa regular, também, a convocac¢do de membro efetivo do Tribunal, em
razao de afastamento ou auséncia do titular” (STJ, RO em MS 1.013/PR, rel. Min. Helio Mosimann,
22T, j.25.03.1992, DJU 25.05.1992, p. 7365). Decisdo do TRF-4.2 Reg.: “Constitucional. Adminis-
trativo. Julgamento Secreto. Cerceamento de Defesa. 1. Ndo podem as partes e seus advogados
ser impedidos de participar da sessdo de julgamento, sob pena de cerceamento de defesa”. (TRF-4.2
Reg., ApCiv 93.04.18079-1/PR, 5.2 T, rel. Juiza Luiza Dias Cassales. Revista do Tribunal Regional
Federal da 4.4 Regido, n. 23, a. 7, p. 53, Porto Alegre, jan.-mar. 1996). No mesmo sentido, julgado
do TJPR: “Conselho de Justificagao. Lei Estadual 8.115/1985. Sesséo final. Julgamento secreto.
Violagédo do principio da ampla defesa e da publicidade dos julgamentos. Nulidade. Viola os
principios constitucionais da ampla defesa e da publicidade dos julgamentos, o procedimento
administrativo militar de natureza disciplinar em Conselho de Justificacdo, cuja sesséo final de
deliberacédo sobre o relatério e julgamento da conduta do justificante tenha sido realizada sem
a presenca deste ou de seu defensor, nao intimados para o ato. Nulidade do julgamento” (TJPR,
Autos de Conselho de Justificacido n. 75.207-0, de Curitiba, Ac6rdao n. 12077, 2.2 Camara Criminal,
j. 16.03.2000, rel. Des. Nunes do Nascimento.
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como reservado a terceiros. A imposicio dessa interpretacdo tem relacdo direty
com o direito de presenca do acusado (ou do litigante) em todas as fases proces-
suais, como adiante serd analisado.

Como se vé, também em sede de processo administrativo disciplinar, o sis-
tema probatorio legal brasileiro filia-se a civil law, a partir da dota¢ao de amplos
poderes a autoridade instrutora, justificados pelo principio da oficialidade e,
em Gltima instancia, pela busca da verdade ou, na linguagem da Lei 8.112/1990,
“completa elucidagao dos fatos” (art. 155, parte final). Em varios trechos legais,
constata-se o papel secundario reservado ao servidor (de assistente na admi-
nistracdo probatéria), com poderes restritos. Citem-se, entre outros, o art. 150,
assegurando o “sigilo necessdrio a elucidacdo do fato ou exigido pelo interesse
da administragao’, a critério da Comissao de Inquérito; o art. 156, estabelecendo
o direito do servidor “de acompanhar o processo”; o § 2.2 do art. 159, vedando
ao seu procurador “interferir nas perguntas e respostas” do interrogatério do
servidor realizado pela Comisséao. De outro lado, a lei fixa como principio geral o
direito das partes de utilizarem todos os meios de prova, com ressalva em casos
excepcionais (art. 153, §§ 1.oe 2.0 do art. 156).

Apesar de o sistema legal probatdrio orientar-se pela civil law, niao parece queo
sistema constitucional forneca, de antemao, tal opcao. Da anélise da licdo de Micheli
e Taruffo poder-se-ia aventar que o contraditério é principio maximo na common law,
assim como a defesa (com atengéo a amplitude dos meios de prova) o é na civil law.

A Constitui¢do Federal de 1988 opta pelo contraditério e pela ampla defesa.
Como j4 analisado, é necessdrio levar em consideracdo os limites e as possibilida-
des da incidéncia dos principios constitucionais. A Constituicdo - como programa
para o futuro, na linguagem de Ferrajoli*”” - aponta para um sistema de progressiva
convivéncia equilibrada do contraditério e da ampla defesa.’™

2.4.2.3 Verdade material e verdade formal no processo administrativo
disciplinar

E tradi¢do da doutrina brasileira situar a verdade material como principio de
qualquer procedimento ou processo administrativo. Daf o pensamento de Hely

377. Em igual sentido, Clemerson Merlin Cléve, para quem a Constitui¢ao brasileira “sustenta uma res-
posta para o passado e uma proposta para o futuro” O autor Comprova a assertiva, exernpliﬁcarld0
aresposta para o passado, no campo administrativo com a exigéncia de transparéncia e moralidad.e
na administragao publica. Como proposta para o futuro, salienta a necessidade de buscar-se a efeti-
vidade dos comandos constitucionais. (CLEVE, Cléemerson Merlin. A teoria constitucionale o direi'l‘O
alternativo: para uma dogmdtica constitucional emancipatdria. Trabalho proferido no Semindrio
Nacional sobre o Uso Alternativo do Direito. Rio de Janeiro: Coad, 1993. p. 47-48).

378. Necessdrio frisar que a andlise de ambos os sistemas - civil law e common law — concentra-se ‘nO
aspecto probatério. Afinal, a estrutura processual geral desses sistemas liga-se a uma perspecu"a
socioldgica e ideoldgico-politica muito mais ampla.
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Lopes Meirelles,*” Celso Antdnio Bandeira de Mello,*® Odete Medauar®®' e Liicia
Valle Figueiredo.** Parece que a principiologia do sistema probatério da civil law
ganha forga no terreno da processualidade administrativa. Afinal, as prerrogativas
processuais da autoridade recebem embasamento no dever de eficiéncia para o
total esclarecimento dos fatos.

Justamente porque a verdade material funciona como fundamento para con-
cessao de privilégios aos érgaos responséveis pela persecucdo administrativa, é
frequente a comparagéo doutrindria entre julgador do processo judicial e julgador
do processo administrativo quando o tema vem & tona. Nessa 6tica, Juan Carlos
Cassagne deduz: “A diferencia de lo que acontece en el proceso judicial donde el
juez circunscribe su funcién jurisdiccional a las afirmaciones y pruebas aportadas
por las partes, siendo ellas el tinico fundamento de la sentencia, en el procedimien-
to administrativo, el 6rgano que lo dirige e impulsa ha de ajustar su actuacién ala
verdad objetiva o material, con prescindencia o no de lo alegado y probado por el
administrado”?®

Contudo, a costumeira interpretagao da aplica¢io da verdade material, no pro-
cesso judicial civil, liga-se diretamente a posi¢édo do juiz-Estado como 6rgio super
partes: como garantia de isen¢ao e imparcialidade, a doutrina defende a restricio da

379. Aideia de Hely Lopes Meirelles permanece a mesma dos anos 1970 até aqui. Traduz o principio da
verdade material como liberdade na prova, “o qual autoriza a Administracdo a valer-se de qualquer
prova que a autoridade processante ou julgadora tenha conhecimento, desde que a faca trasladar
para o processo”. (O processo administrativo. Revista da Procuradoria Geral do Estado de Séo Paulo.
n. 7. p. 37. Sao Paulo, dez. 1975 e Direito administrativo brasileiro. 22. ed. Sao Paulo: Ed. RT, 1997.
p- 594).

380. Segundo Celso Antonio Bandeira de Mello, a verdade material “consiste em que a administracdo,
ao invés de ficar restrita ao que as partes demonstrem no procedimento, deve buscar aquilo que é
realmente a verdade, com prescindéncia do que os interessados hajam alegado e provado, como
bem o diz Héctor Jorge Escola”. Op. cit., p. 321, 323.

381. Aautora conceitua verdade material como principio “vinculado ao principio da oficialidade, exprime
que a administragdo deve tomar decisdes com base nos fatos tais como se apresentam na realidade,
ndo se satisfazendo com a verséo oferecida pelos sujeitos”. Op. cit., 121.

382. A autora traduz principio da verdade material com principio inquisitivo (aplicado no pro-
cesso administrativo e penal), contraposto ao principio dispositivo, peculiar ao processo civil.
Curso de direito administrativo. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1995. p. 292. No Peru, Bacacorzo
sustenta, nas mesmas linhas, que o principio da verdade material (descoberta da verdade
absoluta dos fatos, isto é, sem contentar-se com a mera formalidade ou indicio que pudesse
aflorar de alguns meios probatérios) responde ao principio processual chamado inquisitivo,
inspirado no direito penal. (Tratado de derecho administrativo. 2. ed. Miraflores: Gaceta Juri-
dica, 1997. t. II, p. 37).

383. Op. cit,, p. 319. Para Comadira, o principio da verdade juridica objetiva (material) é um principio
geral valido para toda classe de procedimento administrativo, seja constitutivo ou impugnativo,
embora este ultimo guarde mais similitude com o procedimento judicial civil. (CoMADIRA, Julio
Rodolfo. Derecho administrativo: acto administrativo, procedimiento administrativo, otros estudios.
Buenos Aires: Abeledo Perrot, 1996. p. 129).
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iniciativa probatéria do juiz. Mesmo assim, o principio néo estd isento de polémica
com a nova visiao publicista e instrumental do processo.’®

Para devidamente compreender a verdade material, imp6e-se ir ao encontro
de suaantipoda: a verdade formal. No processoregido pela verdade formal, somente
os fatos alegados pelas partes e as provas por elas produzidas podem constituir funda-
mento da decisao judicial. Vigora o principio da autorresponsabilidade probatéria: a
conducdo do processo constituirisco exclusivo das partes, com areparticao dos 6nus
processuais; por essa razdo, sobre os fatos afirmados por uma parte e nao negados
pela outra recai uma presuncao relativa de veracidade.®®

O processo regido exclusivamente pelo principio da verdade formal caracteri-
za-se pela auséncia de iniciativa probatéria do 6rgao julgador, cabendo as partes a
formacdo do material fatico, suporte da decisdo. Pelo contrario, no processo regido
pelo principio da verdade material, o 6rgao julgador nao esté limitado aos fatos dis-
cutidos pelas partes; sua atividade investigatdria estende-se autonomamente a todas
as circunstancias consideradas relevantes.*

No processo civil, avalorizacdo da verdade formal vai ao encontro de um proces-
so entre sujeitos parciais, defendendo suas posi¢oes de acordo com seus interesses
particulares. A insercao da verdade material é questionada pelo perigo da quebrada
igualdade entre os litigantes.

Do contrario, no processo penal, a valorizacdo da verdade material vai ao encon-
tro de um processo que tem de um lado o Ministério Publico, como sujeito processual
imparcial, exercendo suas funcées, pautado no dever de objetividade juridica, e, de
outro, o individuo acusado, como parte, defendendo seu interesse no processo. O
sistema repudia a ideia de que o agente do Ministério Piblico possa ter sua acusagao
prejudicada em razao de prova produzida de oficio pelo juiz, capaz de fundamentar
juizo de absolvi¢dao do acusado. Se ao juiz forem conferidos maiores poderes de ins-
trucdo, em nada estard afetada a igualdade processual, pois ao Ministério Publico
somente interessa reclamar pela punicao dos que forem verdadeiramente culpados.

Averdade material ou formal precisa ser analisada a partir das fun¢des dos su-
jeitos no processo. Assim, serd possivel entender o significado da verdade material
como principio instrutério do processo administrativo disciplinar.

No regime legal do “processo disciplinar’, 4 Comissao de Inquérito incumbe
instruir o processo (fase do inquérito administrativo) e reformular a acusagao por
ocasiao da elaboracio do Termo de Instrucéo (art. 161 da Lei 8.112/1990). Em ambos
os casos, deve atuar de forma independente e imparcial. Do outro canto, esta 0 S€I-

384. Na defesa de maior participacao do juiz na instru¢do, BEDAQUE, José Roberto dos Santos. Poderes
instrutorios do juiz. Sao Paulo: Ed. RT, 1991. p. 102-103.

385. Dias, Jorge de Figueiredo. Op. cit,, p. 189.

386. Idem, p. 192.
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vidor acusado, em seu papel de parte. H4, ainda, uma autoridade julgadora, estrita-
mente vinculada ao Relatério da Comissao e despida de qualquer poder instrutdrio,
podendo, no méximo, anular o processo ou parte dele e designar nova Comissao, se
constatar vicios insanéveis no inquérito administrativo (art. 169 da Lei 8.112/1990).

E extremamente dificil desvendar o sentido da incidéncia da verdade material
num processo no qual participam da fase probatéria, e, de resto, instrutéria, apenas
dois sujeitos - Comissdo e servidor -, e ndo trés, como no processo jurisdicional.
Ainda, num processo em que o érgéo responsavel pela deciséo final ndo participa
de nenhuma das fases anteriores, tendo de formar seu convencimento a partir de
dados relatados no processo.

Na verdade, ha dois juizes, por assim dizer, no processo administrativo disci-
plinar. A Comisséo Processante julga as provas, enquanto a autoridade julgadora, a
causa ao final. A verdade material dirigir-se-ia a ambas?

De toda sorte, o principio da verdade material, tal qual afirmado comumente
na doutrina, néo diz muito, em termos préticos, com o contraditério na instrucao
do processo administrativo disciplinar (no sentido constitucional). Resta analisar o
sentido légico da expressao “verdade” como finalidade da prova.

A prova atua na reconstruc¢io dos fatos afirmados pelos sujeitos processuais,
visando criar no espirito do julgador o estado de convicgédo, de acordo com a razoa-
bilidade da aplicagéo prética do direito, a partir do qual poder4 decidir.’®” O suporte
fatico da decisdo néo se constitui pelos fatos em si, mas pelo que restou provado
deles, ou seja, pelo juizo de valor formado sobre eles (os fatos). A prova representa,
por isso mesmo, manifestacao da probabilidade da existéncia ou inexisténcia de
determinada realidade.

No final de sua brilhante carreira juridica, Carnelutti considerou que a finalidade
do processo ndo poderia ser a busca da verdade (seja ela formal ou material), por-
que ela pressupde o conhecimento de todas as outras coisas e nosso conhecimento
¢ limitado e parcial.>® A busca do processo é a certeza, e a matriz da certeza est4 na
escolha. A certeza implica escolha: este é o passo decisivo para a compreensio do
conceito e o drama do processo.

Ora, a escolha implica davida. O juiz estd diante de duas estradas. A divida
€ a incompatibilidade entre dois raciocinios. E a lei, ainda que premissa maior do
raciocinio, ndo exime o juiz da escolha. Nessa escolha, o saber é insuficiente e isso
¢ reconhecido desde o tempo de SGcrates. Nao hd um problema resolvido que néo

387. “A prova visa apenas, de acordo com os critérios de razoabilidade essenciais a aplicacio pratica do
Direito, criar no espirito do julgador um estado de conviccéo, assente na certeza relativa do fato””
(VARELA, Antunes et al. Manual de processo civil. Coimbra: Coimbra, 1985. p. 435-436. Apud RIBEIRO,
Darci Guimaraes. Tendéncias modernas da prova. Revista Trimestral de Jurisprudéncia dos Estados.
vol. 138. p. 62. Sdo Paulo: Ed. Juridica Vellenich, jul. 1995.

388. Op.cit, p. 5.
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suscite uma quantidade de outros para resolver. Por sua Vez, aqui entra o crer, ati-
vidade ligada ao campo da liberdade pessoal. Nas palavras de Carnelutti: “Se nzg
houvesse sendo o ato de pensar, nem o juiz poderia absolver ou condenar nem, em
geral, 0 homem poderia agir. Entdo aparece em jogo o crer, mas com um significado
diverso, isto ¢, de qualquer coisa que integra a deficiéncia do saber” (traduzido)

Com base nali¢ao de Carnelutti, refuta-se a ideia tdo difundida da verdade ma-
terial ou formal como finalidade do sistema probatério. A verdade do processo ser4
sempre uma verdade processual: escolhida como a adequada por um 6rgio julgador
que formou seu convencimento com base nos fatos debatidos por todos os sujeitos
processuais, incluindo ele.** A verdade processual, para continuar sendo verdade,
somente poderia ser entendida como nio contradigdo ou sintese. Mais adequada a
légica do processo, a nocio de certeza. >

Afinalidade precipua da prova é a certeza, tendo por pano de fundo a escolha.
A axiologia processual pauta-se no terreno do admissivel-inadmissivel, eficaz-inefi-
caz. Bem por isso, a validade da escolha do julgador depende do debate processual
norteado pelo contraditério e pela ampla defesa (este o sentido dos vicios de validade
processual como a falta de motivacio, a incoeréncia entre relatério e fundamentacio,
entre outros) e nao porque verdadeira, material ou formalmente.

Aprova estd no campo da probabilidade ou da verossimilhanca. Dada essa na-
tureza, sao inaceitdveis regras que asseguram a um so sujeito participar dainstrugio
probatdria. Todos os juizos de valor relacionados a prova devem estar respaldados
em prévia discussdo entre Comissio Processante e servidor.

Com efeito, a aceitagdo do principio da verdade material pode conduzir a dois
resultadosindesejaveis: (I) permanéncia davisio inquisitdria do processo administra-
tivo e (II) a admissdo da reformatio in pejus.*? Indesejaveis, sobretudo, num processo
administrativo que encontra no contraditério a sua razio de ser democrética.

389. Idem, p. 8. Na mesma linha, Piero Calamandrei: “As premissas, ndo obstante o seu nome, sio fre-
quentemente postas depois. O tecto, em matéria juridica, pode assim construir-se antes das paredes.
Nao quer isto dizer, porém, que a parte dispositiva seja dita ao acaso e que a fundamentagao tenha
apenas o fim de fazer aparecer como fruto de rigoroso raciocinio o que na realidade é fruto do
arbitrio. Apenas se quer dizer que, ao julgar, a intuicéo e o sentimento tém frequentemente maior
lugar do que & primeira vista parece. Ndo foi sem razio que alguém disse que a sentenca derivava
de sentir” Op. cit., p. 145.

390. Para Foschini, a verdade é o resultado do processo. Verdade no sentido de nio contradicao, sintese
entre a tese e a antitese. Mesmo aqui, percebe-se que nao se trata de uma verdade em si, mas limi-
tada pelos fatos discutidos no processo.

391. Refuta-se, enfim, uma certaideia de verdade, fundada em pressupostos positivistas e até matemdti-
cos, incapaz de dar conta da complexidade do fendémeno processual. E claro que a verdade, devida-
mente compreendida como ndo contradigao processual, continua a desempenhar um importante
papelno processo administrativo disciplinar quando, por exemplo, fundamenta a possibilidade de
suarevisao em face de novas circunstncias aptas a inocentar ou minimizar asancdo administrativa:

392. COMADIRA, Julio Rodolfo. Derecho administrativo: acto administrativo, procedimiento adminis:
trativo, otros estudios. Buenos Aires: Abeledo Perrot, 1996, p. 128.
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2.4.2.2 Momento de defesa no processo administrativo disciplinar

Como exposto, a fase de defesa constitui o segundo momento do inquérito
administrativo do “processo disciplinar’, no regime da Lei 8.112/1990. Embora a
sindicancia para aplicacdo de penas mais leves e o processo para exoneragao de
servidor em estagio probatério ndo tenham o procedimento regulado pela lei, as
ponderacdes sobre afase de defesa podem esclarecer os passos exigidos quando da
reformulagdo da acusacao (ou indiciamento do servidor), por forca da andlise do
material probatorio.

Sempre que alei ensejar a oportunidade de reformulagao daacusacao, no curso
do processo, a viada oportunidade probatéria ndo pode estar vedada. E claro que se
aindicia¢do do servidor corresponder a antiga acusacéo, formulada na instauracéo
do processo, ndo hé interesse capaz de justificar nova fase probatdéria. Do contrério,
havendo alteracdo na acusacgdo - como a retipificacdo do ilicito administrativo ou a
mudanca na graduacdo da penalidade proposta -, deve proporcionar-se ao acusa-
do a chance de expor os motivos pelos quais entenda ou néo ser oportuna nova fase
probatdria.

Neste ultimo caso, a Administracdo terd de responder, motivadamente, porque
entende pelanecessidade oundo de nova colheita de provas: esse ato corresponde a
uma decisdo interlocutoria, e a sua auséncia, a um verdadeiro cerceamento de defesa,
frustrando-se o direito ao recurso por parte do servidor acusado.?*

O art. 48 da Lei 9.784/1999 impde a Administracao o dever de emitir decisoes
nos processos administrativos, em matéria de sua competéncia. Nao distingue entre
decisdes finais ou interlocutérias. Por outro lado, o art. 49 fixa prazo de 30 dias, pror-
rogéveis por igual periodo, com expressa motivacao, para que, depois de concluida a
instrucéo, a Administracdo decida. Esse artigo incide também quando se faz neces-
sdria a reabertura da fase probatdria, por exigéncia do contraditério.

A fase de defesa, tal qual disciplinada pelaLei8.112/1990,no § 1.2 do art. 161,
transmite a falsa ideia de tratar-se da primeira defesa do servidor no processo.
Isso porque a defesa deve ser ensejada antes mesmo da fase probatéria e logo
depois da instauracao do processo. A intimacao do servidor, para manifestar-se
sobre a indiciacdo formulada pela Comissdo, ndo corresponde a citacado, porque
ele j4 deve ter sido chamado para integrar a relacdo processual (§ 1.2 do art. 161);
a designacdo de Defensor dativo faz-se necessdria ja na fase constitutiva do pro-
cesso, quando o acusado, regularmente citado da Portaria de Instauracdo, nao
apresenta defesa.

A inserc¢do do contraditério impede que o exercicio do direito de defesa seja
subtraido de alguma fase do processo administrativo disciplinar. O contraditério,

393. No processo contraditdrio, da regra da motivacao para as decisdes interlocutérias decorre a inva-
lidade das decisdes implicitas, uma vez que elas frustram o direito ao recurso administrativo.



mesmo nao determinando exatamente o momento da oportunidade da defesa, vedg
o seu diferimento integral a uma fase processual posterior.®*

2.4.2.3 Momento do relatorio e alegacoes finais no processo
administrativo disciplinar

No regime da Lei 8.112/1990, o relatério marca a ultima fase do inquérito ad-
ministrativo. A Comissao de Inquérito conclui pela inocéncia ou responsabilidade do
servidor (§ 1.° do art. 165 da Lei 8.112/1990) e, no segundo caso, indica o dispositivo
legal ouregulamentar transgredido, bem como as circunstancias agravantes ou ate-
nuantes (§ 2.° do art. 165 da Lei 8.112/1990). O relatério é peca-chave do “processo
disciplinar”: a autoridade julgadora somente podera dele divergir se contrario a prova
dos autos (art. 168 da Lei 8.112/1990).

Orelatorio constitui as alegacoes finais do 6rgao instrutor e acusador (Comissao
de Inquérito) e justamente pelo seu alto grau de vinculagao a fase deciséria segue
rigidas exigéncias legais de motivacdo (art. 165 da Lei 8.112/1990).%% O contraditdrio
exige que as alegacoes finais do Estado-acusador sejam devidamente motivadas, a
fim de possibilitar a resposta da defesa.

Ora, amotivagdo das alegacoes finais da Comissao € instrumental ao contraditd-
rio.Nao s6 porque serve de orientagdo ao érgao julgador, mas principalmente porque
fornece subsidios para as alegacoes finais da defesa. O contraditério manifesta-se
como principio dindmico de ouvir a acusacéo, ouvir a defesa, em todos os momentos
processuais importantes para a formac¢ao do convencimento do juiz administrativo.

Com efeito, as alegacoes finais da acusacao devem seguir-se as da defesa, sob
pena de quebra do liame contraditdrio entre os sujeitos processuais. A situacao de in-
constitucionalidade é ainda mais grave quando as alegacdes finais da acusacao cum-
prem um papel decisivo no processo. E o caso da Lei 8.112/1990, ao determinar que,
imediatamente ap6s o Relatério, o “processo disciplinar” seja remetido a autoridade
que determinou sua instauracéo (art. 166).

ALei9.784/1999 nao dispde expressamente acerca do direito do interessado de
manifestar-se sobre a propostade decisao do 6rgdo de instrucao antes do julgamento

394. Porexemplo, seria o caso em que, a pretexto de utilizagdo do poder geral de cautela, a Administracao
decidisse o processo, sem a audiéncia prévia da outra parte, de forma que os extinguisse com ot
sem julgamento de mérito, embora da decisdo coubesse recurso ou reexame necessario. Em outras
palavras, proibe-se a supressao de Instancias no processo administrativo, por forca da incidéncia
do contraditério e da ampla defesa. O poder geral de cautela, no processo administrativo, encontia
previsdo no art. 45 da Lei 9.784/1999: “Em caso de risco iminente, a Administragdo Puiblica ]md“l'é
motivadamente adotar providéncias acauteladoras sem a prévia manifestacio do interessado”

395. No mesmo sentido, o art. 47 da Lei 9.784/1999: “O 6rgao de instrugao que néo for competente pard
emitir a decisao final elaborara relatério indicando o pedido inicial, o contetido das fases do pr0-
cedimento e formulara proposta de decisao, objetivamente justificada, encaminhando o process®
a autoridade competente”.
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(art. 47). Todavia, a previsdo estd implicita no art. 44, quando garante o direito do
interessado de manifestar-se depois de encerrada a instrugao. Afinal, a instrucdo s
é realmente encerrada com o Relatério do 6rgéo de instrucio.

Lembre-se: o contraditério vai além da oportunidade de ser ouvido antes da
decisao final, para constituir-se na oportunidade de influir no iter formativo do con-
vencimento do julgador.

2.4.3 Fase do julgamento do processo administrativo disciplinar

O julgador nao pode decidir uma questao quando ela nio tiver sido, de algum
modo, debatida pelas partes.** E regra geral, aplicdvel a todos os processos, que
a autoridade competente para o provimento final deve levar em conta o resultado
do contradit6rio.*” Nesse passo, comprova-se a estrutura do contraditério exposta
por Foschini: a decisao deve corresponder a sintese da contraposicdo entre tese e
antitese,*®

2.4.3.1 Deveres da Administracdo Publica decorrentes do principio do
contraditério: motivacdo e comunicacéo da decisio final

A atencgdo sobre a fase de julgamento deve ser redobrada, pois constitui o mo-
mento decisivo da verificacdo do atingimento da finalidade do método processual
contraditdrio (processo como “garantia de meios e de resultados”). A motivagdo®®
e a comunicagédo do ato decisério com as mesmas garantias da citacdo** sio regras
instrumentais colocadas pelo sistema para garantir a realizacdo do contraditério.

Nessa linha de raciocinio, Feliciano Benvenuti salienta que, se o contradité-
rio parece ser essencial a fase de constituicdo do processo, como a de instrugio, é
também essencial na fase decisdria porque o juiz deve, imparcialmente, levar em
consideracéo o resultado da atividade das partes. Ao dizer o direito, o julgador deve
continuar o didlogo iniciado, a cada parte respondendo, €, sobre a atividade de cada

396. DENT], Vittorio. Perizie, Nullitd Processuali e Contraddittorio. Rivista di Diritto Processuale, Padova,
n. 3, lug./set. 1967, p. 221.

397. FAZZALAR], Elio. Op. cit., p. 1076.

398. FOSCHINI, Gaetano. Sistema del diritto processuale penale. 2. ed. Milano: Giuffre, 1965, p. 194-195.
Em recente decisdo do STF, o Min. Septilveda Pertence asseverou que as garantias constitucionais
de defesa (contraditério, ampla defesa e devido processo legal) implicam “o direito & consideragdo
das razdes deduzidas em juizo, compreendido na pretensao a tutela juridica” (STE, RE 163.301/AM,
1.27T,j. 21.11.1997, rel. Min. Septlveda Pertence. DJU 28.11.1997, p. 62230,).

399. Conforme Odete Medauar, “pela motivacéo se percebe como e quando determinado fato, documento
ou alegacao influiu sobre a decisdo final” Nessa linha, a autora deduz que o dever de fundamentar
as atuacoes administrativas processualizadas constitui meio inerente ao principio do contraditério.
Op. cit,, p. 107, 111.

400. Segundo Fazzalari, “é regra constante que, onde o ato final ndo seja realizado na presenca das partes,
venha comunicado com a mesma garantia do ato introdutivo” (traduzido). Op. cit., p. 1076.



uma, judicando. A assertiva configura conceito genérico aplicdvel tanto em sede de
processo judicial como de administrativo.”!

Aportariavinculaaadministragdo no momento da deciséo. O motivo da punigéo
estaligado ao motivo do processo nela expresso, de tal forma que o servidor somente
podera ser punido pelas irregularidades ali arguidas, nunca por faltas diferentes, 2
E claro que, no atual “processo disciplinar” da Lei 8.112/1990, esse balizamento de-
vera ser feito com base no Termo de Indiciacao da Comissao de Inquérito. De toda
sorte, na decisao o 6rgéo julgador estd adrede limitado pelos fatos debatidos pelos
sujeitos processuais.

A decisao ndo pode exceder os limites da conclusao (questdes debatidas pelas
partes), assim como devem ser levados em conta os elementos probatrios produ-
zidos, segundo procedimento em que as partes hajam tido oportunidade real de
participar.*®

Como sublinha José Fernando Cedeno de Barros, a falta de motivacao pode
consistir: “i) naomissdo dasrazoes de convencimento, ii) em erro l6gico-juridico, de
modo que as premissas de que se extraiu a decisdo possam ser consideradas carentes
de motivagdo intrinseca, iii) na omissao de fato decisivo para a autoridade julgadora,
acarretando caréncia de motivacao extrinseca”*%

Sempre que a decisao final resultar da interacdo das atividades de mais de um
0rgao, a rigidez da motivagado e da comunicacio processual estende-se a ambos.
Nesse sentido, aplica-se, em sede de processo administrativo disciplinar, o § 1.2 do
art. 38 da Lei 9.784/1999: “Os elementos probatérios deverdo ser considerados na
motivagdo do relatério e da decisido’”

Nao importa para este fim que haja divergéncia entre ambaos, porque cada um
desempenha competéncia prépria e intransferivel no processo, ao contrario do que
se poderia deduzir do pardgrafo tinico do art. 168 da Lei 8.112/1990 ao estabelecer
o dever de motivacédo da autoridade julgadora, quando esta “agravar a penalidade,
abranda-la ou isentar o servidor de responsabilidade”. Portanto, o dever de funda-
mentacdo subsiste mesmo quando a autoridade julgadora concorda integralmente
com o Relatério da Comissao.

Assim, Hely Lopes Meirelles admite que haja discordancia com o parecer da
Comissédo “para impor pena néo pedida, minorar, agravar ou excluir a responsabi-
lidade do acusado’**® mas néo aceita, com toda a razio, que haja julgamento sem
fundamentacgéo. Aduz o autor, acertadamente, que “Puni¢ao sem justificativa nos

401. Op.cit,, p. 739.

402. ROSA, Fabio Alves. Op. cit., p. 45.

403. MOREIRA, José Carlos Barbosa. Op. cit., p. 231.
404. Op. cit., p. 140.

405. O processo administrativo... cit., p. 48.
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elementos do processo ¢ nula, porque deixa de ser ato disciplinar legitimo para se
converter em ato arbitrério, ilegal, portanto”® Tal entendimento é confirmado por
julgado do TJPR*’ e também por decisdo do STE 8

Logo, se aautoridade julgadora for divergir do Relatério para agravar a situacao
do acusado, serd imprescindivel que sinalize essa intencao antes de proferir sua de-
cisao, cientificando previamente o acusado para que possa defender-se dos novos
fatos, incluindo a possibilidade de reabertura da fase instrutdria, se necessaria.*

E possivel, nesta linha, firmar algumas regras bésicas para a motivacio dos
julgamentos administrativos (incluindo o Relatério e a propria decisio final), em
sede de processo administrativo disciplinar: (a) o dever da autoridade julgadorade
fazer referéncia aos argumentos expostos pelo servidor que serve tanto a Comissao
de Inquérito ou Comissdo de Sindic4ncia no Relatério quanto para a autoridade
julgadora, acrescentando-se neste dltimo caso a exigéncia da exposi¢do dos argu-
mentos da Comissao Inquérito/Sindicancia; (b) o dever da autoridade julgadorade
decidir com base nos elementos constantes dos autos e nio em sua ciéncia privada,
devendo tanto a Comissio de Inquérito/Sindicincia quanto a autoridade julgadora
expor os fundamentados de fato, com base no resultado da atividade instrutéria
do processo administrativo (§ 1° do art. 38 da Lei 9.784/ 1999); (c) a necessidade

406. Idem, Ibidem.

407. “Néo se pode negar ao Poder Judici4rio o exame do processo administrativo, a fim de indagar se o
ato dele resultante se acha ou ndo calcado na prova (STE RDA 101/149). Insuficiente um procedi-
mento formal, intrinsecamente correto, mas sobretudo exigivel é que de sua esséncia flua a certeza
da culpabilidade quanto 4 conduta tipica infratora do acusado para propiciar o seu apenamento.
O ato punitivo decorrente de tal procedimento nio é de puro arbitrio do agente sancionador. Ao
contrério, deve emanar de acurada an4lise das provas que foram carreadas aos autos na apuragio
do fato inquinado como infracional. Auséncia de fundamentacéo contréria a concluséo absoluté-
ria do relatério da comissao processante”” (TJPR, MS 60985-6, Acérdéo n. 3697, Orgao Especial, j.
05.06.1998, v.u., rel. Dés. Altair Patitucci, DJ 10.08.1998).

408. “Administrativo. Processo disciplinar. Departamento Nacional de Obras contra a Seca - DNOCS.
Servidor punido por infragdo diversa daquela pela qual fora indiciado. Ofensa aos principios da
ampla defesa e do devido processo legal. Nulidade do ato. Hipétese configurada na punigéo, por
‘aplicagdo irregular de dinheiros publicos e lesdo aos cofres publicos e dilapidagdo do patriménio
nacional, do Diretor-Geral do DNOCS, que havia sido indiciado em processo administrativo dis-
ciplinar como responsével por ‘irregularidades nos procedimentos administrativos de analise dos
planos de trabalho e custos dos projetos objeto de convénios e/ou repasses, possibilitando a exis-
téncia de pratica de pregos superiores aos da tabela do Dnocs’ e ‘alocagdo de recursos em 4reas de
menor prioridade social (...) em detrimento de outras obras que, por falta de recursos orcamentdrios,
nao foram concluidas; sem que houvesse sido chamado a defender-se sobre os novos fatos.” (STE MS
22.939/CE, Tribunal Pleno, j. 17.02.2000, rel. Min. Iimar Galvio, DJU 06.04.2001, p. 70, Ementdrio
vol. 2026, p. 652).

409. Embora esse direito esteja parcialmente consagrado no art. 64, pardgrafo tinico, da Lei 9.784/1999
(O érgédo competente para decidir o recurso poderé confirmar, modificar, anular ou revogar, total
ou parcialmente, a decisao recorrida, se a matéria for de sua competéncia. pardgrafo tinico. Se da
aplicagdo do disposto neste artigo puder decorrer gravame a situacdo do recorrente, este devera
ser cientificado para que formule suas alegacoes antes da decisdo”), na situacio de julgamento de
recurso aplica-se também quando o 6rgéo responséavel pela decisdo nao é o mesmo da instrugdo.
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de colocacao do texto completo da decisdo, com a impossibilidade das comuns
alusoes “ao que foi concluido no Relatério da Sindicédncia’; “ao que foi decidido
no Relatério da Comissdo Processante’, ou seja, impossibilitando-se a remessa da
decisédo a leitura de outro documento processual;*'’ (d) o depdsito do inteiro teor
da decisao na Secretaria a fim de possibilitar o devido recurso; (e) o enunciamento
publico dasrazdes justificadoras da decisao prolatada, em coeréncia com o resumo
dos principais acontecimentos processuais € a fundamentacéo fatica e juridica do

dispositivo adotado.*!

2.4.3.2 Conexdo do contraditério com a ampla defesa: direito de
audiéncia do acusado

Para além dos instrumentos técnicos de garantia do contraditdrio*'? - motivagao
e comunicacao da decisdo compreendidos no requisito da informacao geral*® -,
desdobramento inolvidavel do principio consiste no direito de audiéncia e presenca
fisica do acusado (ou litigante) diante do 6rgédo julgador. A interacdo subjetiva do

410. Discorda-se, assim, de Hely Lopes Meirelles para quem “(...) a autoridade competente deverd sempre
fundamentar a sua decisao, com motivagao prépria ou adocao dos fundamentos do relatorio, tanto
para a condenagéo quanto para a absolvicao” O processo administrativo... cit., p. 48. A motivagao
deverd ser sempre prépria porque prépria é a competéncia para o julgamento.

411. Acreditamos que a construcao de uma teoria adequada da motivacdo dos atos administrativos
processuais deve ser, antes de toda e qualquer consideragao, uma teoria constitucionalmente ade-
quada. E preciso desmontar o “velho” discurso de que a administragio publica, a ndo ser quando
expressamente a tanto comandada, nao é obrigada a motivar suas decisdes. A uma, porque este
“velho discurso” j4 foi questionado na prépria Constitui¢do anterior (e aqui seria inconcebivel nao
lembrar Sérgio Ferraz, enquadrando essa teoria da motivacao entre as trés principais deformagoes
conceituais que, embora dotada de fascinante rigor técnico e de extraordindrio brilho filoséfico,
fomentou o autoritarismo da administragdo publica e contribuiu para a “auséncia de um efetivo,
real e honesto processo administrativo no direito brasileiro” (FERRAZ, Sérgio. Op. cit., p. 13,18 €
19). A duas, porque a previsao constitucional do processo administrativo dotado de contradit6rio
e ampla defesa veio sepultar qualquer tentativa de reducionismo ou obstrucionismo conceitual
que visasse separar a motivacio das decisdes administrativas processuais das garantias consti-
tucionais que lhe servem de fundamento.

412. Roberto Dromi coloca a publicidade do procedimento como desdobramento do direito de et
ouvido que estd compreendido, por sua vez, no direito de defesa: leal conhecimento das atuagoes
no processo. El Procedimiento Administrativo. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 1996. p. 105.

413. Odete Medauar situa a informacao geral como desdobramento do contraditério, compreendendo:
(1) o direito das partes de ter pleno conhecimento dos fatos que formam o processo: fatos, dados,
documentos e provas; (2) a comunicacio aos sujeitos dos elementos do processo em todos 08 S€US
momentos; (3) o direito de acesso aos documentos que a administracio detém ou a documentos
juntados por sujeitos contrapostos; (4) vedagao ao uso de elementos que nao constam do expedient®
formal porque os sujeitos nao tiveram ciéncia prévia. Op. cit., p. 104. Para a autora, a informa¢a®
geral e a motivagao sao desdobramentos do contraditdrio, colocados de forma separada. Na nossd
concepcio, podem ser enfocados de forma unida, ambos decorrendo do principio da publicidade'
como j4 visto, aplicado ao processo administrativo disciplinar para garantir o principio do conttd”
ditorio.
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servidor com seu juiz funciona como instrumento imprescindivel para a adequada
formacgéo do convencimento deste. 4

No caso do “processo disciplinar” e da “sindicAncia” h4 dois orgaos decisorios:
a Comissédo de Inquérito/Sindicincia decide a instrucéo, e a autoridade julgadora,
determinada de acordo com o grau hierarquico tendo em vista a penalidade propos-
ta, decide a causa ao final. No primeiro caso, a Lei 8.112/1990 cumpre o principio
do contraditério ao prever o interrogatério do acusado perante a Comissao. Ja para
o segundo, nada estabelece, justamente na situa¢io em que o direito de audiéncia
é ainda mais imprescindivel, pois constituird o tinico contato direto da autoridade
julgadora com o processo, dada sua total incompeténcia para a realizacdo de qual-
quer ato probatorio (art. 169). O direito de audiéncia comportaria realizacdo pratica
mediante a garantia de sustentagéo oral perante a autoridade julgadora.

Nao ha davida de que o direito de audiéncia ou o direito de ser ouvido perante
0 6rgao julgador constitui recurso inerente ampla defesa inserido no julgamento
contraditdrio. Entretanto, trata-se de 6nus ou dever do acusado? Parece que o prin-
cipio deixa essa questdo a critério da valoracdo legal, devendo ser proporcional &
gravidade da acusacao, e, consequentemente, da penalidade imposta.

3. PRINCIPIO DA AMPLA DEFESA
NA ATIVIDADE PROCESSUAL DA ADMINISTRACAO PUBLICA

3.1 A configuracdo constitucional da ampla defesa

A Constituicao Federal de 1988 consagra o principio da ampla defesano art. 5.9, LV,
como garantia fundamental do processo judicial e administrativo, enquanto nosincs.
IMelll, § 1.0, do art. 41, e no art. 247 como garantia a ser obrigatoriamente observada
em processo administrativo que possa resultar em perda do cargo de servidor est4vel.

Em capitulo préprio, esclareceu-se que a incidéncia do art. 5., LV, impds am-
pliagdo do campo de protegdo da ampla defesa deduzido nos incs. II e I, § 1.0, do
art. 41 eno art. 247. Afirmou-se explicitamente o status constitucional dessa garantia
como principio norteador de todo processo administrativo, incluindo o disciplinar.
Para que incida a garantia no processo administrativo disciplinar, irrelevante a ca-
tegoria do servidor - detentor de cargo, emprego ou funcéo - ou mesmo a categoria
de sancdo a ser regulada pela lei. "%

414. Na esteira do pensamento de Figueiredo Dias, a finalidade do direito de presenca: “(...) quer-se,
com ele, dar ao arguido a mais ampla possibilidade de tomar posicéo, a todo 0 momento, sobre
o material que possa ser feito valer processualmente contra si, a0 mesmo tempo que garantir-lhe
uma relagao de imediagdo com o juiz e com as provas” Op. cit., p. 432.

415. Mais uma vez, ndo seria demais relembrar que a garantia do processo para a aplicacdo de
penalidade disciplinar nao significa estender a estabilidade a servidores que ndo a possuem,



