Parecer COT n” 03 - 2007 — Christiano de Oliveira Taveira

Proc. Adm. E-32/4971/0006/2005 :
EMENTA. Instauragfio de Processo Administrativo Disciplinag,
Indefinigdo da autoria da transgressio, Possibilidade.
Prescindibilidade de sindicincia prévia. Inteligéncia do artigo 306
do Decreto n® 2.479 de 1979 (Regulamento do Fstatuto dog
Funciondrios Publicos Civis do Poder Executivo do Estado d,
Rio de Janeiro). Precedentes do E. Supetior Tribunal de Justiga,

Senhora Procuradora-Geral do Estado,
1. Consulta.

Trata-se, em apertada sintese, de consulta encaminhada pelo Exme. Sr. Secretirio
de Estado de Direitos Humanos, formulada a partir de sugestdio do ustre Assessor da
Secretaria de Estado de Seguranca Priblica do Estado do Rio de Janeiro, acerca do
procedimento a ser adotado pela Administragfio Piblica em relagfio & possibilidade oy
néo de instauragéo de processo administrativo disciplinar (PAD) sem individualizagiio
prévia do indiciado.

Inauguram os presentes avtos judiciais sindicincia administrativa disciplinar (SAD)
instaurada o Ambito da Corregedorta Geral Unificada das Policias Civil, Militar e Corpo de
Bombeires Militar (CGU), com sugestéo de remessa A Supervisiio das Comisses Permanentes
de Inquérito Administrativo, almejando a instauragio de processo administrativo para
apuracdo de transgressfio disciplinar de natureza grave (v. fls, 02— 03).

Como se verifica de uma leitura atenta dos autos, a questio de fundo versa sobre
aexploragiode uma cantina existente na POLINTER, criada e mantida irregularmente,
sem a aquiescéneia dos Orgfos superiores (v. parecer da Assessoria Juridica da
Corregedoria Geral Unificada — fs. 246 - 252),

Instada a se pronunciar, a Ilma. Assessora~-Chefe da Secretaria de Estado de
Seguranga Piiblica opinou pela impossibilidade de instauragio de processo
administrativo disciplinar, ante a auséncia de identificagiio dos responsdveis pela referida
transgressdo. Lasireia o seu parecer em doutrina administrativista recente, que sustenta
que “a portaria da autoridade competente que inicia o processo administrative
constitui-se em sindicdncia preparatoria, devendo conter a designagdo da comissdo
processante, o objeto do processo e a individualizacdo do acusado” (v. fls, 268/270).

Em seguida, remetidos os autos ao Chefe de Gabinete da Corregedoria Geral
Unificada, foi lavrado parecer com as seguintes observagdes:

(i) toda a normativa vigente no dmbito do Poder Executivo do Estado do Rio de
Janeiro, incluindo a Policia Civil, é no sentido da prescindibilidade da sindicincia
administrativa disciplinar para a deflagracfio do processo administrativo;

(it) Confirmando o entendimento exposto, a jurisprudéncia do Superior I'ribunal de
Justica reconhece até mesmo a legalidade de instauragho de processo adminisirativo
disciplinar, em razfo de delagfo apéerifa;

(iii) o simples fato de nfo existic um setor de investigacio junto 4s Comissdes
Permanentes de Inquérito Administrativo ndo impede a apuracfio dos fatos, eis que a
prépria Comissfio consiste em um érgéo de apuragdo, haja vista sua atividade primaz
ser proceder a processos administrativos disciplinares,

Ao final, ante a divergéncia dos entendimentos acima descritos, sugere o Ilmo.
Assessor aremessa dos autos 3 D. Procuradoria Geral do Estado, para exame da matéria
e respectivo pronunciamento.
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Fste o relatdrio, Passo, pois, a opinar.
2, Fundamentacio.

Em um primeiro momento, faz-se mister contextualizar a questéio sob a dtica da
legislagdo vigente, cabendo, nesse passo, ressaltar os principais dispositivos legais

ertinentes ao caso em foco.

Antes de qualquer digressfio, cabe ressaltar nfio existir nenhum comando
constitucional aplicdvel diretamente & resolugo do conflito suscitado entre as Pastas
de Estado envolvidas. Tanto a Constituigio Federal quanto a Constituic@o do Estado
do Rio de Janeiro nfio fazem previsfo expressa quanto A possibilidade (ou ndo) de
instauragfo de processo administrativo disciplinar inominado, ou mesmo independente
de prévia sindicincia. Todavia, no Ambito da legislacdo infraconstitucional, algumas
premissas podem ser estabelecidas. Confira-se a seguit. .

No gue concerne ac regime disciplinar, o Decreto-Lei n"_ 220, de 18 dejulho de_ 1973,
que dispSe sobre o Estatuto dos Funciondrios Piblicos Civis do Poder Executivo do
Estado do Rio de Janeiro, trata, em seus Capitulos V1L e VIII, sobre a apuracio suméria
da itregularidade e o inquérito administrativo, respectivamente. Em relagio ao tema,
preceituam os artigos 61, caput e 62 do Estatuto:

“Art., 61, A autoridade que tiver ciéncia de qualquer
irregularidade no servigo publico ¢ obrigada a promover,
imediatamente, a apuracdo sumdria, por meio de sindicdncia.
Slng. 62. A apuragéo sumdria, por meio de sindicdncia néo ficard
adstrita ac rito determinade para o inquérito administrative,
constituindo simples averiguacdo, que poderd ser realizada por
wm Unico funciondric.”

(grifo nosso)

Especificamente sobre o conceito de sindicdncia e de inquérito administrativo,
pontifica CLAUDIO BRANDAO DE OLIVEIRA:

“(...) A sindicdncia, tecnicamente considerada, € um
procedimento adminisirativo destinado & apuracdo de qualq_uer
irregularidade verificada no dmbito da administragdo pablica.

O inquérito administrativo corresponde & fase instrutdria do
processo administrativo disciplinar, momento onde sdo
produzidas as provas, recebida a defesa e owvido o acusado

{.)".

De outro giro, em relagio ao processo administrativo disciplinar, o Decroto n° 2.’4?9,
de 8 de margo de 1979, que dispde sobre o Regulamento do Estatuto dos Funciondrios
Publicos Civis do Poder Executive do Estado do Rie de Janeiro, cuida da matéria em seu
Titulo [X, destacando-se, para fing de esclarecimento da presente questio, os artigos
306320, verbis:

I OLIVEIRA, Cldudio Branddo. Estatuto dos Funciondrios Piiblicos Civis do Estado do Rio de Janeiro.
Rio de Janeiro: Roma Victor Editora, 2006, p. 65.
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“Art. 306. A autoridade que tiver ciéncia de qualguer
irregularidade no servigo piiblico ¢é obrigada a promover-lhe ¢
apuragdo mediata, por meios sumdrios ou mediante processo
adminisirativo disciplinar.

Art. 320. O processo administrativo disciplinar precederd sempre
a aplicagdo dos penas de suspensdo por madis de trinta digs,
destituicdo de funcho, demissfio, cassagiio de aposentadoria,
jubilago ou disponibilidade”.

(grifo nosso)

Na mesma esteira de entendimento, o artigo 25 do Decreto-Lei n° 218 de 1975, que
dispde sobre o Estatuto dos Policiais Civis do Estado do Rio de Janeiro, alterado pelo
artigo 3° da Lei Estadual n® 4.236 de 2003, prevé que “a autoridade que tiver ciéncia de
irregularidade no servigo piblico ¢ obrigada a promover a sua apuragdo imediata,
mediante sindicdncia ou processo administrativo disciplinar”,

Devidamente feita a transcrigfo, resta examinar, entfio, a melhor forma de se interpretar
os referidos comandos infraconstitucionais.

Como € trivialmente sabido, segundo as regras cldssicas de hermengutica, toda
interpretagio jurfdica deve ter como ponto de partida o texio da norma, sendo de ex-
trema valia, nesse ponto, ainterpretagfio classificada doutrinariamente como “gramatical,
literal ou seméntica™?

A partir de uma andlise perfunctéria dos supracitados dispositivos, e valendo-se
de uma interpretagiio literal, é possivel se extrair, desde jd, algumas premissas:

(i) uma vez noticiada qualquer irregularidade no servigo priblico, existe um dever da
autoridade administrativa competente em promover a apuragio dos fatos. Significa
dizer, em virtude do teor dos Estatutos citados, néo se trata de uma mera faculdade, mas
de um verdadeiro poder-dever a ser imputado A respectiva autoridade.

(ii) consistindo a sindicincia em um procedimento de simples averiguagio, revela-
se possivel a sua utilizagdo como mero processo administrative disciplinar sumério,
para 0s casos de menor gravidade, ou seja, para os casos de punigfio administrativa néio
superior A suspenséo por trinta dias. Por outro lado, em se tratando de infragfo disciplinar
grave, hd de set instaurado, a partir da propria sindicncia, um processo administrativo
diseiplinar propriamente dito®, .

Na esfera da Policia Civil, 0 Decreto-Lei n® 218 de 1975 parece ter sido
demasiadamente claro, ao possibilitar, alternativamente, a instauragéo de uma sindicincia
ou de um processo administrativo disciplinar. A primeira seria um procedimento
absolutamente prescindivel no caso de uma infragio grave, caso em que hd de ser
deflagrado o segundo, notadamente um processo mais rigoroso.

Impende sublinhar, nesse passo, a observagio efetuada no judicioso parecer do
Chefe de Gabinete da Corregedoria Geral Unificada, verbis:

*Afigura-se vdlida, nesse particular, a observagiio de KARL LARENZ acerca do tema: (...} O que estd
para além do sentido literal linglisticamente possivel e € claramente excluido por ele j4 nfic pode ser
estendido, por via da interpretagfio, como o significado aqui decisivo deste fermo, Diz acertadamente
MEIER-HAYOZ que o teor literal tem, por isse, uma dupla missiio; € ponto de partida para a
indagagdo judicial do sentido e traga, a0 mesmo tempo, os limites da sua actividade interpretativa
(...)". Cf. LARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. Editora Fundaghio Calouste Gulbenkian,
1997, p. 453 — 454,

JOLIVEIRA, Cldudio Branddo. Op. cit,, p. 65.
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“(...) Neste diapasdo, permissa maxima venia, resta cristaling
que toda novmativa vigente no dmbito do Poder Executive do
Estado do Rio de Janeiro, incluindo a Policia Civil, é no sentido
da prescindibilidade da sindicdncia administrativa disciplinar,
principalmente quando a infragdo administrativa disciplinar
em apuracdo esiiver sufeita a aplicacdo, em tese, das penas
disciplinares de suspensdo por mais de sessenta dias, demissdo,
cassacdo de aposentadoria ou disponibilidade (...},

(v. fl. 299 dos autos)

Afigura-se extremamente vélido, nessa quadra da exposi¢do, tecer duas
consideragtes de ordem fatica de suma importincia.

Em primeiro lugar, versando o presente feito sobre a necessidade de investigagiio
sobre a exploragio de uma cantina existente na POLINTER, resta evidente se deduzir
que, uma vez apurados os fatos, estar-se-ia diante de uma transgressiio disciplinar de
natureza eminentemente grave, Daf porque niio haveria, em principio, qualquer obstaculo
para a deflagragio incontinenti de processo administrativo disciplinar,
independentemente de uma apuracio sumiria por meio de sindicncia.

Fm segundo lugar, como bem pentuado novamente no parecer de fls. 296 — 306 dos
presentes autos, sabe-se da existéncia de diversos processos administrativos
disciplinares, decorrentes das dernais Pastas de Estado, instaurados independentemente
de sindicéncia e, a0 mesmo tempo, sem identifica¢fio prévia de um indiciade.

Sob o influxo de tais consideragBes, cabe, em um segundo momento, Lrazer ao
debate o pensamento da douirina publicista e da jurisprudéncia dos Tribunais Superiores,

Entendido o processe administrativo disciplinar como o instrumento por meio do
qual a Administragio Piblica verifica a existéncia de infragBes cometidos por seus
servidores, resta investigar a possibilidade (ou nfio) de deflagraciio do mesmo
independentemente de outro meio sumdrio de penalizago, tal como a sindiclncia.

Tangenciando o tema em discussfo, destaca-se o proficiente e preciso ensinamento
de JOSE DOS SANTOS CARVALHO FILHO:

“...) Processo disciplinar principal, ou simplesmente processc
disciplinar, ¢ todo aquele que tenha por objeto a apuracdo de
iltcito funcional e, quando for o caso, a aplicagdo da respectiva
sangio, seja qudl for a expressio adotada para denomind-lo.
(...)

Uma vez instaurade o processo disciplinar principal, a
sindicdncia preliminar fica superada, de modo que nada mais
hd a impugnar nesse procedimento, sabido que o interessado
terd o dirveifo ao contraditério e ampla defesa no processo prin-
cipal. '

{...)

O processe disciplinar principal € autbnomo e terd inteira
legitimidade se observar as regras reguladoras. Por isso, ndo
depende do processamento de sindicdncia prévia como condicdo
para sua instauracdo. Tl condicdo sé de afigura admissivel se
a lei disciplinadora do processo expressamente o exigin, o que €
raro de ocorrer. Caso a autoridade jd tenha elementos suficientes
para realizar o processo principal, dispensdvel, no siléncio da
lei, serd a instauragdo de prévia sindicdncia. O STJ, alids, jd
firmou o correto entendimento de que ‘contando com o0s
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elermentos concretos mais do que suficientes para a instauracdo
do processo administrativo, dispensdvel eva a utilizagdo dg
sindiedncia’ (...)".

{(grifo nosso}

Ratificando tal entendimento, a jurisprud@ncia do Colendo Superior Tribunal de
Justica é unfssona ao estabelecer que a aus&ncia de prévia sindicdncia para a instauragio
de processo administrativo disciplinar ndo enseja violagiio ao devido processo legal,
Confira-se, a respeito, o seguinte julgado:

“ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PUBLICO. PROCESSO
DISCIPLINAR. PENA DE DEMISSAO. NULIDADES., FALTA DE
PREVIA SINDICANCIA, DESNECESSIDADE. INQUIRICAO DE
TESTEMUNHAS. DEFENSOR DATIVO. IMPRESCINDI-
BILIDADE.

1. A sindicéncia constitul procedimento preparatdrio, sendo,
portanto, dispensdvel quando jd existam elementos suficientes
para justificar a instauracdo do processo administrativo
disciplinar.

2. A Terceira Secdo desta Corte, no julgamento do Mandado de
Seguranca n° 10.837/DF, em 28/6/2006, Relatora para acordio
a Ministra Laurita Vaz, ratificou o entendimento de que, ndc
obstante a falta de expressa determinag@eo no texto da Lei n®
8,112/90, é indispensdvel a presenca de advogado ou de defen-
sor dative na fase instrutdria do processo administrativo
disciplinar.

3. Ressalva do ponto de vista do Relator.

4. Ordem concedida®.”

(grife nosso)

Insta, ainda, examinar uma segunda questdo suscitada na presente consulta, qual
seja, a eventual possibilidade de instauragio de processo administrativo inominado,
Vejamos. )

No dizer de DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO), um processo administrativo
disciplinar, que possa vir a ser instituido por qualquer estatuto, deve ter o seguinte
procedimento minimo:

“1°) instauragdo — ato de competéncia do superior hierdrguico
do infrator, com a descri¢do da falta e a designacdo do drgdo
encarregado do procedimento, que deverd ser; em geral, um orgdo
colegiado, tal como uma comissdo de inguérito, constituida por
servidores estdveis, de nivel igual ou superior ao do indigitado;
2°) instrugdo — atos constantes no recolhimento de provas através
de autos de depoimentos, diligéncias, assentadas, juntadas e
oUtros;

3°) citagdo — chamamento do servidor piblico indigitado ao
Drocesso;

4 CARVALHQ FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Lumen
Turis Editora, 2005, p. 901,
5 Mandado de Seguranca 10.160/DF; 3% Segfio; Relator Ministre Paulo Gallotti; DJ de 11/12/2006.
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4°) defesa — apresentagdo de pecas contraditorias, que poderd
se reduzir 4 contestagdo do servidor ou abranger outras
diligéncias por ele solicitadas;

5°) relatdrio — € o ato final do processo, no qual se resumem os
trabalkos realizados, narrando os membros da comissdo o que
apuraram e sua opinido, indicando, se o caso, a norma violada
e a san¢do aplicdvel, sob a forma de um parecer, dirigido d
autoridade competente para aplicar a pena que, em se tratando
de demissdio, deverd ser o Chefe da Administragdo™,

Constata-se, mediante uma leitura atenta do ifer acima descrito, que a mera
instauragfio de um processo administrativo independe, obrigatoriamente, da identificagfio
prévia de um acusado, bem como de uma minuciosa narragio do ilicito imputado, o que
somente pode vir a ocorrer em momento posterior, na fase instrutéria.

Nessa linha de raciocinie, frise-se que consoante entendimento pacifico dos
Tribunais Superiores, a portaria de instauracdo do processo disciplinar prescinde de
minuciosa descricdo dos fatos imputados, sendo cerio gue a exposigdo pormenorizada
dos acontecimentos se mostra necessdria somente guande do indiciamento do
servidor’,

Qra, versando o caso em comento sobre apuragio de conduta de natureza grave,
nfo se vislumbra, a priori, nenhum impedimento legal para a deflagragfio de processo
administrativo, ainda que desprovido inicialmente de elementos identificadores da
autoria dos fatos.

Sintetizando tal ponto de vista, transcreve-se, por oportuno, recente decisfo do
Superior Tribunal de Justica que espelha de maneira explicativa as questdes objeto de
controvérsia, verbis:

“ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA
PREVENTIVO. ATO DE DEMISSAO IMINENTE E ATUAL.
JUSTO RECEIO EVIDENCIADO. LEGITIMIDADE PASSIVAAD
CAUSAM RECONHECIDA. PROCESSO ADMINISTRATIVO
DISCIPLINAR. INEXISTENCIADEAFRONTA AOS PRINCIPIOS
DAAMPLADEFESAEDO DEVIDO PROCESSO LEGAL.

1. Nio procede a preliminar de ilegitimidade passiva ad causam
da Autoridade Impetrada, tendo em vista que, concluido o
Procedimento Administrative e remetido ao Ministro da
Fazenda, caberd aquela Autoridade, se concordar com o
Relatorio Final apresentado pela Comissdo Disciplinar, aplicar
a penalidade d demissdo ao ora Impetrante.

2. Nos termos do entendimento do Superior Tribunal de Justica,
a Sindicdncia de que trata o art. 143 da Lei n® 8.112/1990
constitui mero procedimento preparatério do Processo
Administrative Disciplinar, sendo, pois, dispensdvel, se existirem
elementos suficientes para embasar a instauraciio do processo,
COMO OCOrrerd in casu.

8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, Curso de Direito Administrativo, Rio de Janeiro: Editora
Forense, 2002, p. 316 - 317.

7V, nesse sentido, Recurso Ordindrio em Mandado de Seguranga 20.481 — MT, julgado pela 5* Turma
do STJ, Relator Ministro Gilson Dipp, DJ de 11 de setembro de 2006.
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3. A portaria inaugural tem como principal objetivo dar ingei,
ao Processo Administrativo Disciplinar, conferindo publicidaq,
& constituicdo da Comissdo Processante, nela ndo se exigindn 4
exposicdo detalhada dos fatos imputados ao servidor, o que
samente se faz indispensdvel na fase de indiciamento, a teor gg
disposto nos arts. 151 e 161, da Lei n® 8.112/1990.

4, O Impetrante foi devidamente citado da acusacdo, tendo sidp
inclusive, cientificado do exercicio do direito de ampla defesq é
da imputagdo a ele atribuida.

5. Eventual nulidade no Processo Administrative exige ¢
respectiva comprovacdo do prejuizo sofride, o que ndo restoy
configurado na espécie, sendo, pois, aplicdvel ¢ principio pds
de nullité sans grief.

0. Ndo é cabivel, em sede de mandamus, apreciar se € justa oy
néo a pena sugerida na conclusdo do processo Disciplinar,
porquanto cuida-se de matéria de mérito administrative, aindg
pendente de apreciacdo pela Autoridade Coatora.

7. Seguranga denegada, com a conseqiiente revogacdo da
liminar anteriormente concedida®"

(grifc nosso)

3. Conclusdo.

A vista do exposto, é possfvel se exirair as seguintes conclusdes:

-uma vez ciente de qualquer irregularidade no servigo piblico, subsiste 4 autoridade
administrativa competente utn poder-dever em promover a apuragio dos fatos, ex vi do
disposto no artigo 306 do Decreto n® 2.479 de 1979 (Regulamento do Estatuto dos
Funcionérios Prblicos Civis do Poder Executivo do Estado do Rio de Janeiro) e, na
esfera da Policia Civil, no artigo 23 do Decreto-Lein® 218 de 1975 (Estatuto dos Policiais
Civis do Estado do Rio de Janeiro);

- conforme entendimento doutrindrio e jurisprudencial, revela-se perfeitamente
possivel a instauragfio de processo administrativo disciplinar independentemente de
prévia sindicincia, haja vista a sua natureza de procedimento de simples averiguagfio.
Tal assertiva ganha ainda mais reforgo quando se estiver diante de infraco disciplinar
grave, tal como no caso em foco.

- simetricamente, perfilhando-se do entendimento j4 consagrado no E. Superior
Tribunal de Justiga, ainda que ausente a identificagfio prévia de um acusado, nfio existe
qualquer dbice & instauragiio do respectivo processo administrativo, cabendo a
autoridade competente, na fase instrutéria, apurar a autoria e materialidade dos fatos.

B o parecer, sub censura,

Rio de Janeiro, 18 de setembro de 2007.

CHRISTIANO DE OLIVEIRATAVEIRA
Procurador do Estado

3 Mandado de Seguranga n° 8.030 — DF, 3, Segdo do Superior Tribunal de Justiga; Relatora Ministra
Laurita Vaz; julgado em 13 de junhe de 2007,
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VISTO

APROVO o bem langado Parecer n.® 03/2007-COT, da lavra do i. Procurador do
pstado Christiano de Oliveira Taveira, que alcanga adequadas conclusSes sobre o tema
objeto da consulta, quais sejam:

1. da obrigatoriedade da imediata instauragdo, pela autotidade administrativa, de
procedimento para a apuragiio dos fatos quando houver indfcios de irregularidade no
gervigo publico;

2. da possibilidade de instauragfio de processo administrativo disciplinar
independentemente da realizagio de prévia sindicéincia, especialmente nos casos de
ransgressdes disciplinares graves;

3. da inexisténcia de 6bice A instauragfio de processo administrativo
independentemente da existéneia de prévia identificagiio do acusado.

A douta consideragfio superior.
Em 5 de novembro de 2007.

FELIPE DERBLIC. BAPTISTA
Procurador-Chefe de Procuradoria de Pessoal

VISTO

APROVO o parecer n.° 03/2007-COT, da lavra do ilustre Procurador-Assistente da
Procuradoria de Pessoal — PG-4 Dr. Christiano de Oliveira Taveira, igualmente aprovado
pelo Procurador-Chefe da Procuradoria de Pessoal Dr. Felipe Derbli C. Baptista, que
opinou pela:

1. obrigatoriedade da autotidade administrativa competente promover a imediata
apuracfio dos fatos quando ciente de qualquer irregularidade no servigo piblico;

2. possibilidade, especialmente nos casos de transgresstes disciplinares graves,
da instauragfio de processo administrativo disciplinar independentemente de prévia
sindicéincia;

3. inexisténcia de dbice 2 instauragfio de processo administrativo ainda que reste
ausente a identificaciio prévia de um acusado, cabendo & autoridade competente, na
fase instrutéria, apurar a autoria e materialidade dos fatos.

Ao Gabinete Civil, para ciéncia e postetior remessa 4 Secretaria de Estado de Direitos
Humanes.

Rio de Janeiro, 12 de novembro de 2007

HENRIQUE BASTOSROCHA
Subprocurador-Geral do Estado
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