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RESUMO

O presente estudo busca a andlise dos efeitos juridicos, produzidos pelos principios da
legalidade e do devido processo legal substantivo, na positivacdo de preceitos primarios
de ilicitos administrativos disciplinares, dando énfase ao funcionalismo do tipo descritor
de condutas ilicitas e, destarte, servindo, de lege ferenda, a interpretacéo, a aplicacado e
a positivagcdo de direitos fundamentais do servidor publico, em sede de Direito
infraconstitucional. Com efeito, aponta-se a invalidade dos tipos indeterminados,
existentes nos estatutos do servico publico federal, declinando que o principio da
atipicidade, assente por autorizada doutrina nacional e estrangeira como regente do
sistema juridico-sancionador federal, ndo recebe fundamento de validade dos principios
constitucionais de garantia. Assim, verificam-se o0s principios de Direito Penal,
constitucionalmente qualificados e afetos as garantias de aplicacdo de um direito certo
e justo - limitativos da discricionariedade do jus puniendi estatal e em harmonia com a
moderna tutela de direitos fundamentais - a proporcionar, com fundamento nas
clausulas constitucionais de abertura, plena aplicacdo a referida disciplina juridica
administrativista, refutando as normas ofensoras desse campo de liberdade do servidor
publico e, com efeito, refutando os tipos vagos, abertos, indeterminados, prescritores de
infracdes no sistema juridico em comento. Como corolério dessa analise, afere-se uma
Teoria Geral Garantista de Direito Sancionador, valida para todas as searas de ilicitos
que envolvam relagdes juridicas de direito pablico. A vista desse posicionamento, mister
a andlise das teorias do Direito Penal, quando da transposicdo para o direito
sancionador federal, vez que repercutem, em alguns casos, de formas diversas nesses
ramos do Direito, como, por exemplo, no que tange a imputacdo subjetiva do ilicito e ao
conatus (tentativa de ilicito), que ora sao aplicaveis, ora ndo tém aplicabilidade
conforme postos em um ou em outro ramo. As andlises serdo pautadas no método
dedutivo de pesquisa em base de dados existente, ao passo que se prendera a
pesquisa das bibliografias de autores patrios e estrangeiros e da jurisprudéncia
nacional, comparando-os, apontando o enfoque dado pelos diversos estudiosos sobre o
tema e, assim, extraindo conclusdes sobre o tema proposto.



ABSTRACT

The present study searches the analysis of the juridical effects produced by the
legality principles and of the just substantive legal process, in the definition of primary
precepts of disciplinary administrative illicit actions, giving emphasis to the
functionalism of the descriptive type of illicit conduct and, this way, serving of ‘ lege
ferenda’ , to the interpretation, to the application and the definition of the public
servants fundamental rights in relation to the infraconstitutional law. In fact, it points to
the invalidity of the indeterminated types, existents in the federal public services
statutes, declining that the principle of atypical ness settled by national and foreign
authorized doctrine as a regent of the federal juridical sanctioned system, it doesn’t
receive validity foundation from the constitutional principles of guarantee. Thus,the
penal law principles are verified, constitutionalist qualified and attached to the
guarantees of the application of a right and just Law restrictive of the limitlessness of
the state’s ‘Jus puniendi’ with the modern guardianship of the fundamental rights to
provide with foundation in the clauses of constitutional opening, full application, to the
referred juridical administrative discipline, refuting the vague types, opened,
indeterminated, extinguisher of violations in the juridical system in comment. As a
natural consequence of this analysis it gauges a general theory of sanctioned
guarantor law, validy for all grain fields of illicit that involves juridical relations to the
public Law. On the sight of this positioning is inevitable the analysis of the penal law
theories, when the transposition to the federal law sanctioned, once that they reflect
in some cases, in several manners in these law branches, as for instance in what
refers to the subjective imputation of the illicit and to the ‘conatus’ (trying of the illicit
), that sometimes are applicable and, other times don’t have applicability, in
proportion that they are put in one or in another branch.
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INTRODUCAO

O presente estudo busca a analise de institutos de Direito Administrativo Disciplinar a
luz do Direito Constitucional e, assim, a possibilidade de interpretacdo e aplicacdo do
direito sancionador estatutario tendo como paradigma as teorias do delito, oriundas do
Direito Penal, que, amparadas nos direitos e garantias constitucionais fundamentais,
dao tutela a justa aplicacdo da norma ao caso concreto em casos de repreensdo a

pratica do ilicito.

Dentro dessa linha, apresenta-se como tema da pesquisa a eficacia e a efetividade® do
principio do devido processo legal substantivo e a validade dos preceitos
indeterminados de ilicito administrativo disciplinar, delimitado sob o enfoque da analise
da invalidade dos tipos definidores de ilicito e positivados nos estatutos do servico
publico federal, cujo problema consiste em avaliar se o principio da atipicidade em sede
de direito administrativo sancionador € sustentavel quando confrontado com o principio

do devido processo legal substantivo e seus corolarios constitucionais.

Com efeito, a investigagdo cinge-se aos tipos vagos, existentes no regime estatutario
federal, declinando que a atipicidade, assente por autorizada doutrina nacional e
estrangeira® como regente do sistema juridico-sancionador, néo recebe fundamento de
validade dos principios constitucionais de garantia. Como hipoOtese apresentada ao
problema acima referido, verificam-se, destarte, os principios de Direito Penal,
constitucionalmente qualificados e afetos a aplicacdo de um direito certo e justo -
limitativos da discricionariedade do jus puniendi estatal e em harmonia com a moderna

tutela de direitos fundamentais - a proporcionar, com fundamento nas clausulas

! utiliza-se o termo “efetividade” no sentido de efetividade social, apresentado por Luis Roberto Barroso,
in “O Direito Constitucional e a efetividade de suas normas”, p. 84, no que implica com a nogdo de
“cumprimento efetivo do Direito por parte de uma sociedade, ao ‘reconhecimento’ (Anerkennung) do
Direito pela comunidade, ou, mais particularizadamente, aos efeitos que uma regra suscita através do
seu cumprimento. E, tal acepcao, eficacia social é a concretizacdo do comando normativo, sua forca
operativa no mundo dos fatos.”

% Por todos, respectivamente, Edmir Netto de Aratjo, em sua obra “O ilicito administrativo e seu
processo”, Sdo Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 1994 e Sandulli, Aldo M. Manuale di Diritto
Amministrativo. Vol 1 /2, XV Edizione. Napoli: Jovene, 1989.
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constitucionais de abertura, plena aplicacdo a referida disciplina juridica
administrativista, reconhecendo a existéncia implicita da estrita tipicidade disciplinar a
refutar as normas ofensoras desse campo de liberdade do servidor publico e, assim, a

negar validade e eficacia aos tipos vagos, abertos, indeterminados.

Deste modo, afere-se que a pesquisa prende-se a questao da eficacia do principio do
devido processo legal, como for¢ca normativa para considerar a existéncia implicita do
principio da legalidade estrita — a par da legalidade penal — no ambito do direito

disciplinar® - efetividade, destarte.

Para o desenvolvimento do contexto acima explanado, sem embargo destas nocdes
introdutdrias, que buscam a apresentacdo do tema e das questdes que o envolvem, o
trabalho foi dividido em quatro capitulos, sendo os dois primeiros topicos responsaveis
pela abordagem de pontos conceituais imprescindiveis ao capitulo terceiro e este ultimo

concernente propriamente a andlise do cerne do tema, problema e hipotese ora

propostos. O quarto capitulo apresenta uma sintese conclusiva de todo o exposto.

O método de abordagem foi o dialético, onde se analisaram o0s dispositivos
constitucionais de abertura interpretativa, os preceitos de diplomas de Direito Penal e
de Direito Administrativo relacionados a tipicidade e a atipicidade das normas
definidoras de condutas ilicitas, bem como o posicionamento da doutrina nacional e
estrangeira e da jurisprudéncia patria acerca de tais dispositivos, consubstanciando,
assim, a tese. Em seguida, efetivaram-se avaliacdes criticas a luz dos dispositivos
elencados, da jurisprudéncia e da doutrina, auferindo a antitese. Aquela e esta, sintese
e antitese, apés as digressdes necessarias, deram azo as consideragdes finais, tese

esposada pela presente pesquisa.

¥ Como bem assevera Gregorio Peces-Barba Martinez, in “Curso de Derechos Fundamentales. Teoria
General” pp. 416 e 417: “La funcién de los derechos em este caso se vincula al contenido posible, y a los
limites del resto de las normas del Ordenamiento y se sitlla en el &mbito de la interpretacién, producion y
aplicacion de éstas.” Assim, a fungdo dos direitos [fundamentais] vinculam-se ao contelddo possivel, e
aos limite do resto das normas do Ordenamento e se situa no ambito da interpretacdo, producédo e
aplicacao destas.
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Cumpre ressaltar que se trata de tema arido, pouco pesquisado em doutrina e também
pouco abordado pela jurisprudéncia, porém de grande valia pragméatica, como adiante
se vera, onde se infere constatar a aplicacao do principio do devido processo legal em
um campo especifico do direito infraconstitucional publico e, para tanto, partindo-se da
simetria existente entre o Direito Penal e o Direito Administrativo e, ainda, do
reconhecimento de principio implicito decorrente do devido processo legal, clausula de

abertura constitucional.

Como se depreende, os métodos de procedimento foram o documental e o
bibliografico. A técnica de pesquisa, a documental indireta, pautada, quanto a fonte
priméria, na Constituicdo de 1988, em diplomas legais de Direito Penal e de Direito
Administrativo e em atos administrativos normativos. A fonte secundaria foi extraida da
doutrina de autores como Carlos Roberto Siqueira Castro, Luis Roberto Barroso,
Geraldo Ataliba, Celso Anténio Bandeira de Mello, Paulo de Barros Carvalho, Lourival
Vila Nova, André Hauriou, Jean Rivero, Eugenio Raul Zaffaroni, Hans Kelsen, Robert

Alexy, dentre muitos outros juristas de mérito.

Sem embargo do referencial tedrico, insta ressaltar, de plano, que, com o acima
aludido, ndo se estd a defender um “formalismo logico positivista”, que limitaria o
interprete e aplicador do ordenamento juridico a um molde imutavel. A defesa de que o
tipo descritor de ilicito deve ser claro e analitico busca a observancia da dignidade da
pessoa humana, a justica e certeza do Direito em sede infraconstitucional. Defende-se
sim a caracteristica aberta das clausulas constitucionais de garantia, dando conotagao
movel, flexivel a Constituicdo. A Constituicdo assim o € quanto aos principios de
garantias fundamentais, ndo obstante os tipos definidores de condutas ilicitas néo
prescindirem de ser fechados, analiticos, descritivos. Nado h& incoeréncia logica nisto,
pois os argumentos esposados ao longo da presente pesquisa buscam a tutela dos
direitos fundamentais, considerando a abertura do texto constitucional e a clausura das

normas definidoras de ilicito. Ter-se-4, destarte, para utilizar-se da expressao de Robert
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Alexy®, “mandados de otimizacdo”, para o texto aberto da Constituicdo, devendo, o
operador do direito “realiza-los na maior medida possivel dentro das possibilidades

juridicas e reais existentes”.’

N&o obstante, afere-se, ainda na esteia do referido autor alemé&o, “mandado de
definicdo”, para os textos de direito positivo sancionador infraconstitucional, dando
conotacdo de norma principiologica as clausulas de abertura de direitos fundamentais
constitucionais e de norma regra aos ditames de direito positivo definidores de ilicitos.

Assim, da leitura dos autores acima citados e das demais obras ao final referidas,
constata-se que aplicar o direito estatutario e seu regime disciplinar, entendendo e
interpretando  seus institutos e principios®, imanentes do ordenamento juridico
constitucional e infraconstitucional, ndo € tarefa facil para o operador do direito,
mormente o fato de que nessa disciplina, por forca do sistema juridico regente, seus
meandros sdo desenvolvidos (rectius seus dispositivos legais interpretados) e seus
institutos levados a concreta aplicacdo por servidores publicos que, em muitos casos,
ndo possuem relacdo juridica de carater efetivo’ com o servico publico e ou ndo

apresentam o necessario conhecimento técnico-juridico requerido para tal mister, sem

4 Alexy, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Madrid: Centro de Estldios Politicos y
Constitucionales, 2002, p. 86.
° |dem, p. 86.
® Sem embargo da teoria dos conceitos, referencial tedrico desta dissertagdo, mister anotar a
classificagdo “principios, regras e postulados normativos aplicativos” adotada por Humberto Avila,
imanente da teoria dos valores, in “Teoria dos principios. Da definicdo a aplicacdo dos principios
juridicos”. S&o Paulo: Malheiros, 2005, onde assevera, p. 63, que “As regras podem ser dissociadas dos
principios quanto ao modo como prescrevem O comportamento. Enquanto as regras sS80 normas
imediatamente descritivas, na medida e quem estabelecem obrigagcbes, permissdes e proibicbes
mediante a descri¢cdo da conduta a ser adotada, os principios sdo normas imediatamente finalisticas, ja
que estabelecem um estado de coisas para cuja realizagdo é necessaria a ado¢do de determinados
comportamentos. Os principios sdo normas cuja qualidade frontal é, justamente, a determinacdo da
realizacdo de um fim juridicamente relevante, ao passo que caracteristica dianteira das regras é a
previsdo do comportamento.” Quanto aos postulados aplicativos, ensina, p. 88, que “Superou-se o
ambito das normas para adentrar o terreno nas metanormas. Esses deveres situam-se num segundo
grau e estabelecem a estrutura de aplicagdo de outras normas, principios e regras. Como tais, eles
g)ermitem verificar os casos em que hé violagdo as normas cuja aplica¢édo estruturam.”

E, com isso, por exercerem cargos em comissao, na maioria dos casos sem vinculo permanente com o
servico publico e, por muitas vezes, decorrentes de favores politicos, tem-se constatada, na pratica, a
auséncia de conhecimento sobre as matérias afetas a Administragdo Publica.
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embargo de tratar-se de ramo desprovido de sistematizacéo codificada® e, ainda, nado
apresentar (i) aprofundamento tedrico-dogméatico a dar amparo ao julgador
administrativo ou ao administrado®, servidor publico ocupante do pélo passivo da
relacdo juridica formada com a instauracdo de processo apuratorio, bem como nao
possuir (ii) producdes legislativas analiticas, coerentes com a importancia e a proporgao
gue o sistema disciplinar federal tomou apds a Constituicdo da Republica de 1988,
especialmente com o advento do principio do due process of law, em seu ambito

material e formal'®, direito fundamental positivado em nosso Texto Maior.

N&o obstante temas de relevo, interessa-nos esse Ultimo ponto acima aventado: os
efeitos juridicos desencadeados por producdes legislativas analiticas e coerentes com o
sistema constitucional vigente e que possam descrever taxativamente o que o Estado-

administracdo entende por ilicito em sede disciplinar estatutéria.

Com efeito, em primeira aproximacao, constata-se™ que o direito disciplinar faz-se ramo

incipiente e carecedor de construcbes cientificas das mais diversas ordens, desde

8 Assim, aponta Jean Rivero, in “Curso de Direito Administrativo Comparado”, pp. 79 e 80, que “o fato
maior aqui € a auséncia de codificagdo, mesmo nos paises que, em direito privado, pertencem ao grupo
dos paises de direito codificado. Este grupo é bem vasto, pois engloba a Europa continental, a América
do Sul e o Japdo, estando em vias de aumentar, porque a Etidépia confiou recentemente a juristas
franceses a redacdo de seus Cddigos de direito Privado. Onde h& Cddigo, a pesquisa tem base facil:
primeiro porque, materialmente, os Codigos estdo num s6 corpo, de facil acesso, reunindo o essencial do
direito, em vigor; depois, porque todos os Cédigos se reduzem a um namero limitado de Cédigos de base
— Cdbdigo Napoledo, Cédigo Federal suico, Deutsches B6urgerliches Gesetzbuch — todos marcados pelo
Direito Romano, referindo-se aos mesmos conceitos fundamentais. A Codificagcdo atenua, assim, por si
s6, o0 particularismo dos direitos. Facilita-lhes o estudo, material e intelectualmente. Ora, pais algum,
salvo erro, possui um verdadeiro Cédigo Administrativo, devendo ficar claro que ndo se poderia aplicar o
nome de Cédigo ao agrupamento de leis e de regulamentos proprios aa uma matéria administrativa que,
na Franga e em varios paises estrangeiros, se rotulam com esse nome.”

o Cumpre ressaltar que denominamos de “administrado” ndo sé o particular sujeito ao poder de império
da Administracdo, mas também o servidor publico a0 menos potencialmente sujeito a composi¢édo do
pélo passivo da relacéo juridica processual disciplinar com a Administragdo Publica, sendo, assim, o
particular (administrado em sentido estrito) e o servidor publico sujeito ao poder disciplinar do Estado-
administracdo espécies do género administrados em sentido lato.

1% como assevera Celso Ribeiro Bastos e Ives Granda Martins, in “Comentarios & Constituicao do Brasil”,
2.9 vol.,, p. 261 e 262, “o principio [do devido processo legal] se caracteriza pela sua excessiva
abrangéncia e quase que se confunde com o Estado de Direito. A partir da instauragéo deste, todos
passaram a se beneficiar da protecéo da lei contra o arbitrio do Estado. E por isso que hoje o principio se
desdobra em uma série de outros direitos, protegidos de maneira especifica pela Constituicdo.”

" Houve o despertar pelo tema desta dissertagdo em raz&o do fato de o autor nos Gltimos anos ter
exercido fun¢des em 6rgéos de corregedoria do Ministério da Justica e se dedicado ao estudo do jaez ora
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conceitos basilares a principios e teorias diversos, para solucionar lacunas legislativas,
omissdes ndo eloquentes, e problemas praticos de interpretacdo e aplicacdo do direito
em sede de Poder Executivo, sem embargo de esses problemas também se
apresentarem no ambito dos dois outros Poderes da Uniéo, ao passo que se valem de
institutos similares ou do mesmo sistema juridico estatutario (como, por exemplo, a Lei
n.° 8.112/90, que disciplina o regime juridico estatutario dos servidores publicos civis da

Unido, em seus trés Poderes, e das autarquias e fundagdes publicas).

Nesse arcabouco, questdes pertinentes, e.g., a dogmaética de Direito Disciplinar, afetas
a imputacdo subjetiva do ilicito, a culpabilidade do agente e, especialmente, dentre
outras, a “tipicidade” / “atipicidade” do ilicito praticado pelo servidor publico, no que
tange esta a necessidade de subsuncdo ou ndo dos fatos aos tipos descritos na lei ou
no regulamento, constituem pontos nodais, carecedores de andlise detalhada,
mormente serem a base do que pode destoar do principio constitucional da legalidade™?
e, por corolario, do principio do devido processo legal, e, destarte, infirmarem a

coeréncia interna do sistema normativo que ora se propde a pesquisa.

O presente estudo, partindo do panorama acima exposto, visa a demonstrar que 0sS
enunciados hipotéticos afetos ao regime juridico-disciplinar, definidores de condutas
ilicitas nos diversos estatutos do servi¢o publico federal, quando desprovidos de minima
densidade sintatica, por ndo apresentarem uniformidade e padronizacao de significados
e significagbes, campo da sintaxe, constituindo, assim, o que a doutrina passou a definir
como tipos “vagos”, “indeterminados”, “flexiveis” ou “plurissignificativos”, séo invalidos a
luz de principios constitucionais, ao passo que servem de instrumento a producdes
juridicas ofensoras de nucleo minimo garantista de um Estado Democratico de Direito,
especialmente o concernente ao principio da tipicidade, corolario do principio da

legalidade (e este, em sede de Administracéo e seu poder—dever disciplinar, decorrente

tratado, verificando na pratica os efeitos de um sistema sancionador em desarmonia com 0S rumos
tomados pelo Estado de Direito instituido pela nossa Carta Politica.

'2 Como ensina Fabio Medina Osério, in “Direito Administrativo Sancionado”, p. 262, “a tipicidade oferece
densidade normativa detalhada a legalidade.”
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do principio do devido processo legal substantivo), direito fundamental do servidor

publico, contra o jus puniendi Estatal.*®

Destarte, tem-se por objetivo demonstrar que o principio da atipicidade do ilicito
disciplinar, defendido por autorizada doutrina nacional e estrangeira** como proposicéo
normativa regente do sistema em comento, ndo € amparado por pilares constitucionais

fundamentais, elencados em nossa Carta Constitucional.

N&o obstante, por corolario, visa-se, ainda, a:

(i) abordar aspectos controvertidos na doutrina concernentes:

- aos principios constitucionais de garantia que dao suporte ao justo direito disciplinar,
identificando a relagéo juridica existente e os efeitos juridicos produzidos no sistema

juridico; e

- aos institutos juridicos de direito administrativo disciplinar, pertinentes ao tema, porém

pouco explorados em doutrina;

¥ No que concerne ao direito de punir do Estado e, no caso, o poder disciplinar de o Estado-

administragdo fazer valer a ordem interna corporis no servigo publico, pode-se dividir o jus puniendi em
dois aspectos: o abstrato e o concreto. O primeiro consiste na exigéncia de que todos 0s seus servidores
publicos se abstenham de infringir o regime disciplinar posto de forma vélida e eficaz. O segundo traduz-
se no dever-poder de apuracdo pré-processual e processual, bem como na aplicagdo da sancéo
disciplinar, apés constatada a infragdo, por meio do devido processo legal.

* por todos, respectivamente, Edmir Netto de Araljo, em sua obra “O ilicito administrativo e seu
processo”, Sdo Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 1994 e Sandulli, Aldo M. Manuale di Diritto
Amministrativo. Vol 1 /2, XV Edizione. Napoli: Jovene, 1989.
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(i) com fundamento nas teorias de Direito Penal, propor nova classificacdo de ilicito
administrativo disciplinar, dando importancia ao resultado juridico®™ e material de

potencial ofensa a bem juridico tutelado pela norma administrativa,

(i) ainda tendo o Direito Penal como paradigma, partindo-se da classificacdo proposta
no item acima referido (que, conforme em linhas a frente se expora, podera ser assim
entendida: “infracdes de elevado potencial ofensivo a Administracdo Publica e a seus
fins”; “infracbes de meédio potencial ofensivo a Administracdo Publica e a seus fins” e
“infracdes de menor potencial ofensivo a Administracdo Publica e a seus fins”), analisar
a validade ou a invalidade, incidéncia ou n&o incidéncia, do principio da atipicidade
também nos referidos tipos de ilicitos, levando em consideracéo o seu grau de ofensa a
Administracdo Pdublica. Destarte, mister tracar, acaso existente, a relacdo entre o

principio em comento, atipicidade, e as infracdes disciplinares quanto a sua gravidade;

(iv) demonstrar que os principios de garantia do Direito Penal, fundamentais e

infraconstitucionais, sdo plenamente aplicaveis ao Direito Administrativo Disciplinar;

(v) discorrer acerca dos efeitos juridicos produzidos pela aceitagdo do principio da
legalidade / tipicidade no direito administrativo disciplinar, com importacao,
transposicdo, de teorias do delito (Direito Penal) para o sistema juridico disciplinar,
inclusive como programa de orientacdo ao legislador infraconstitucional, de lege

ferenda;

(vi) Com efeito, como corolario do item precedente, demonstrar:

!> Mister declinar a importancia da anélise também do resultado juridico, ndo sé material, provocado pelo
ilicito em sede administrativa, uma vez que esse resultado pode produzir efeitos danosos a finalidade
publica, malgrado auséncia de dano material a Administracéo.
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- a necessidade de adocdo do principio da imputacdo subjetiva, analise da ac¢do ou
omisséao dolosa ou culposa do servidor faltoso, elementos subjetivos da hipétese, como
pré-requisito, integrante do tipo disciplinar, para a subsuncdo da definicdo do fato ao

conceito do tipo sancionador; e

- a necessidade de afericdo da responsabilidade do agente administrativo (principio da
culpabilidade), juizo de desvalor da conduta do agente, como elemento constitutivo do
conceito de ilicito administrativo e, consequentemente, requisito de aplicacdo da
sancao;

(vii) demonstrar a insuficiéncia do conceito estratificado, tripartite e analitico de crime,
adotado, dentre outros juristas de escol, pelos ilustres professores argentinos Eugénio
Raul Zafaroni e José Henrique Pierangeli'®, uma vez que se faz linha de interseccgéo
entre o conceito de ilicito administrativo disciplinar e o conceito de crime, aportando,
como necessario, 0 acréscimo de caracteristicas definitorias distintivas que oferegam
um plus ao conceito tripartite de ilicito e, com efeito, coerente distingdo entre crime e

infrac&o disciplinar.

Justificativas. Dos ensaios levados a efeito afere-se que o regime juridico-disciplinar,
positivado nos estatutos do servico publico federal, no que concerne a definicdo da
conduta ilicita e a aplicacdo da reprimenda, possui natureza ontolégica de direito penal
geral, ao passo que, a exemplo do direito penal propriamente dito, visa, com a
cominacdo e ou a aplicacdo da sancao, a inibir e ou a retribuir (corrigir) determinadas
condutas tidas como ofensoras do ordenamento juridico, ante sua nocividade a
Administracdo Publica, ao administrado e, com efeito, a finalidade publica, partindo-se
da premissa de que, para cada infracdo normativa, corresponde uma san¢ao a ela

relacionada pelo ordenamento.

16 zaffaroni, Eugenio Raul e Pierangeli, José Henrique. Manual de direito penal brasileiro. S0 Paulo:
Revista dos Tribunais, 1998.
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Algumas dessas sancdes, quando aplicadas, podem ter repercussoes irreversiveis na
vida publica e privada do servidor, apresentando grau de correcdo ou repreensao, em
determinados casos, superiores as penas aplicadas por infracdes penais, verbi gratia as
infracBes penais de menor potencial ofensivo'’, justificando, assim, em louvor aos
principios da proporcionalidade, da razoabilidade e da seguranca juridica e, enfim, aos
principios da certeza e da justica do direito, a ampliacdo - com base em interpretagcéo

construtiva e evolutiva do texto Constitucional*®

- de garantias de direitos material e
processual®® disciplinar que possam delinear a certa e justa aplicacdo do direito ao caso

concreto, em sede dessa atribuicdo especifica acometida ao Estado-administracao.

Nessa vertente, em que pese - com fundamento no principio da atipicidade - ampla
difusdo de prestigiosa doutrina em sentido contréario®, a aplicacdo de sancéo requer

cominacdo legal vinculada®* a tipificacdo legal (rectius lei ou ato administrativo

" As infracBes penais de menor potencial ofensivo foram assim classificadas pelas Leis n.° 9.099/95 e n.°
10.259/2001.

'8 Como bem ensina Luis Roberto Barroso, em sua obra “Interpretacdo e Aplicacdo da Constituicao”, pp.
103 e 104: “A interpretacdo constitucional exige, ainda, a especificacdo de um outro conceito relevante,
que é o de construgdo. Por sua natureza, uma Constituicdo contém predominantemente normas de
principios ou esquema, com grande carater de abstragdo. Destina-se a Lei Maior a alcancar situagfes
que ndo foram expressamente contempladas ou detalhadas no texto. Enquanto a interpretacdo, ensina
Cooley, é a arte de encontrar o verdadeiro sentido de qualquer expresséo, a construcado significa tirar
conclusdes a respeito de matérias que estao fora e além das expressdes contidas no texto e dos fatores
nele considerados. Sdo conclusGes que se colhem no espirito, embora ndo na letra da norma. A
interpretacdo é limitada a exploracdo do texto, ao passo que a construgdo vai além e pode recorrer a
consideracdes extrinsecas.” Nao menos importantes sdo os ensinamentos do Mestre quanto a
possibilidade de construcéo, através da interpretacdo, p. 146, Op. Cit.: “ A interpretacdo evolutiva é um
processo informal de reforma do texto da Constituicdo. Consiste ela na atribuicdo de novos conteddos a
norma constitucional, sem modificacdo do seu teor literal, em razdo de mudancas histéricas ou de fatores
politicos e sociais que ndo estavam presentes na mente dos constituintes.” Também acerca do tema,
relevantes sdo as consideragfes de Carlos Roberto Siqueira Castro, em sua obra “A Constituicdo Aberta
e os Direitos Fundamentais”, ao afirmar, p. 29, que “O fendbmeno da mutacdo constitucional, que se
distingue da reforma positiva da Lei Maior implementavel mediante o solene processo de emenda nela
previsto, encerra, em maior ou menor escala, uma mudang¢a da mentalidade social e politica com reflexos
na ordem juridica, provocada pelo confronto da literalidade da constituicdo rigida com as cambiantes
realidades da vida, capaz de propiciar a acomodacdo das regras constitucionais aos novos padroes de
cultura e civilizagdo.”

!9 N&o obstante a necessidade ora aventada de desenvolvimento de construcédo interpretativa garantista
relacionada ao direito processual disciplinar, em face do corte metodoldgico proposto nos deteremos
apenas ao direito material afeto a esse ramo.

% por todos, verificar Maria Sylvia Zanella Di Pietro, em sua citada obra “Direito Administrativo”.

' Imputacdo dedntica que implica a cada prescritor, preceito primario tipificador de acdo ou omiss&o
ilicita, uma ameaca de san¢do descrita no preceito secundario. Nesse ponto, importantes sdo o0s
ensinamentos de Karl Engisch, em sua obra “Introducdo ao Pensamento Juridico”, referindo aos
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normativo) e o tipo disciplinar, para as faltas graves ou médias e até mesmo para as
faltas de menor potencial ofensivo a Administragdo ou a seus fins, deve ser detalhado,
descrevendo de forma analitica a conduta, em tese, reprovavel (nullum sanctio iuris sine
lege certa), para se fazer valido o resultado de apuratorio punitivo, uma vez que, caso

contrério, havera ofensa ao Diploma Constitucional vigente.

Assim, por corolario, o julgador administrativo ndo esté autorizado a aplicar, ao seu livre
entender, qualquer penalidade sem (i) expressa e analitica previsédo legal do ato tido
como contrario ao ordenamento, (ii) vinculada, por ato normativo, a um preceito

secundario que, também, (iii) deve ser claro, compreensivel, delimitado.

Nada mais l6gico. Neste ponto ndo ha que se falar em discricionariedade derrogatoria
do principio da legalidade. Nao se pode aceitar como ilicita determinada conduta em
certa época e, com a substituicio da autoridade julgadora (conhecida em sede
Administrativa como autoridade natural), pautar-se, na aplicacdo de penalidade para o
“mesmo fato”, em casos posteriores e sem que haja reforma legislativa ou
administrativa, no caso de ilicitos previstos em atos da administracdo?’, atos
administrativos normativos, pela licitude dessa conduta, simplesmente por se estar
diante de tipo disciplinar vago, indeterminado, complementavel, em sede processual,

por fundamentacéo de quem julga.”®

apontamentos de Zitelmann, p. 46, ao ministrar que “entre a hipétese legal e a conseqiiéncia juridica
existe um ‘especifico vinculo de necessidade, criado pelo legislador, que nés ndo podemos perceber
doutra maneira sendo por analogia com a causalidade natural’ (p. 216). Trata-se aqui de uma
‘causalidade prépria do juridico,criada pelos homens inteiramente por analogia com a causalidade
natural’ (p. 221). O legislador institui, entre a hipétese legal e a consequiéncia juridica — quer dizer o estar-
obrigado de uma pessoa — uma conexao causal cuja existéncia ele mesmo determina.”

22 pdotamos o conceito restritivo de ato administrativo, conforme Di Pietro, op. cit.

% No direito penal, os tipos complementaveis pelo julgador sdo denominados tipos judiciais e foram
amplamente difundidos nos periodos de cerceamento de direitos e garantias fundamentais a exemplo do
cédigo penal instituido sob a égide da politica penal nacional-socialista alemd, onde, “em 1935 foi
eliminado o principio da legalidade, mediante a introducéo da analogia penal, substituindo-se o art. 2 do
StGB pelo seguinte: 'E punivel aguele que comete um ato que a lei declare punivel, ou que, conforme a
idéia fundamental de uma lei penal e ao sentimento do povo, merece ser punido.” (Zaffaroni, op. cit., p.
320), deixando, assim, a critério do julgador a tipicidade, com amplo juizo de adequacéo tipica entre o
fato e o tipo fluido. Assim, assevera Hans Welzel, em sua obra “Direito Penal, p. 63 que “as leis nacional-
socialistas posteriores, em particular as da época da guerra (regulamento contra inimigos do povo, contra
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Do exposto, visa-se a concluir ao final — afora constatagdo de vasta producéo legislativa
inconstitucional a positivar, nos estatutos disciplinares do servico publico, comandos
normativos ofensores de direitos e garantias fundamentais - que, para uma valida
apuracdo disciplinar, hd de se aceitar também como validos e norteadores do
ordenamento juridico afeto ao tema, como corolario da aplicagdo do principio da
tipicidade®® (decorrente, por efeito, da aplicacdo dos principios da legalidade e do
devido processo legal substantivo), determinados institutos de direito penal, v.g., o
principio da culpabilidade, referente a imputacdo pessoal, juizo de desvalor, de
censura, da conduta do agente publico ante a sua possibilidade psiquica de
autodeterminacdo, e, por consequéncia, o principio da imputacdo subjetiva ou da
responsabilidade subjetiva, concernente a analise do dolo e da culpa, como
pressupostos (a) da subsuncdo do fato ao conceito do tipo ilicito disciplinar e (b) da

aplicacéo da sancéo administrativa.

Esta, a imputacao subjetiva, afeta ao campo da tipicidade; aquela, a imputacao pessoal,
afeta a culpabilidade propriamente dita, refutando destarte, em nossa pesquisa, a teoria

complexa da culpabilidade.?®

Destarte, conforme ja declinado, procurar-se-a apontar o amplo leque de garantias que
gozam os administrados, demonstrando que os principios e institutos de Direito Penal
sdo plenamente aplicaveis ao direito administrativo sancionador, mormente quando
direitos e garantias fundamentais constitucionalmente qualificados séo objeto de

relacdo juridica, formal e material, formada entre o Estado-administracdo, no exercicio

crimes cometidos com emprego de violéncia e outros), foram redigidas de forma tdo ampla e
indeterminada, que deram lugar a uma total ‘direcdo’ politica da jurisprudéncia, especialmente depois de
1942, através de ‘cartas de juizes’ e instru¢des individuais.”

** E nesse sentido, entenda-se tipicidade como juizo de adequac&o tipica, pautado em um tipo legal, em
contraposicdo aos tipos judiciais. (Zaffaroni, op. cit).

% para aprofundamento do tema, vide obra citada de Eugenio Raul Zaffaroni, p. 497.
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do dever-poder disciplinar, e o servidor publico acusado em instrumento apuratorio e

punitivo de cometimento de infracéo disciplinar.?®

Consideracgdes historicas e atuais. O ambiente administrativo estatal se desenvolveu de
forma acentuada nos ultimos quarenta anos (em especial apés a chamada “Reforma

Administrativa Federal”®’

, importante marco orientador do agir da maquina publica, com
a edicdo do Decreto-lei n.° 200/1967, que dispds sobre os principios béasicos da
Administracdo Publica Federal e instituiu normas gerais para o regime-juridico da
Administracéo Direta e Indireta®®), com criagces de importantes entes e 6rgéos no plexo
de competéncia da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e de suas
autarquias e fundacdes de direito publico, malgrado a finalidade do referido Decreto-lei

|1129 30

n.° 200/67 de “diminuir o tamanho da maquina estata , ha esfera federal, com a

edicdo de leis e decretos “visando a extincdo e privatizacdo de orgaos e de Entidades

% A titulo ilustrativo, porém justificando a necessidade de reconhecimento de direitos fundamentais ao
servidor publico administrado, mister apontar a possibilidade, por intermédio de construcdo
jurisprudencial, a exemplo do Tribunal Constitucional da Alemanha, da irradiagcdo de direitos
fundamentais até mesmo no direito privado, conforme ensinamentos de Konrad Hesse, in “Derecho
Constitucional y Derecho Privado”, p. 57/58: “El Tribunal Constitucional, como es sabido, identifica em los
derechos fundamentales, junto com su funcion de defesa frente a las intervenciones del poder publico,
principios no solo del ordenamiento juridico en su conjunto: la Ley Fundamental, que no quiere ser un
orden valorativamente neutral, ha erigido en la seccién relativa a los derechos fundamentales un orden
objetivo de valores, y ello expressa un reforzamiento de principio de la fuerza vinculante de los derechos
fundamentales. Este sistema de valores debe regir en todos los ambitos del Derecho; la legislacion, la
administracién y la jurisprudencia reciben de él directrices e impulsos. Asi influye también sobre el
Derecho Civil; ninguna prescripcién juridico-civil puede estar en contradiccion con él, todas han de ser
interpretadas en su espiritu.”
* Sem embargo, empregamos o termo “Reforma Administrativa” para as alteracdes implementadas pela
Emenda Constitucional n.° 19, de 05 de junho de 1998, nos trés estratos de governo: Unido, Estados e
Municipios.
8 Acerca da organizacdo administrativo da Unido vide, ainda, Decreto-lei n.° 900, de 29/09/69; Decreto-
lei n.°2.299, de 21/11/86; Lei n.°7.596, de 10/04 /87; Lei n.°9.649/98, de 27/05/98;
* Meirelles, Hely Lopes. Direito Administrativo Bras ileiro. 24.2 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1999, p.

664;

% Insta ressaltar que a reforma administrativa & Constituicio de 1988, ocorrida com a Emenda

Constitucional n.° 19, segue uma tendéncia determinada pelo neoliberalismo, defensor do “Estado
Minimo”, objetivando reduzir, a exemplo das medidas iniciadas com o Decreto-lei n.° 20/1967, a estrutura
do Estado-administracdo, “enxugando” os seus gastos, com o suposto fim maior de otimizar a eficiéncia
na prestagao de servigos tipicos estatais. Assim, esta em fase de implantagcdo a chamada “Administracéo
Gerencial” que busca exceléncia no cumprimento de suas fungdes tipicas, com 0 menor gasto possivel
para tal mister.
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da Administracdo Federal”*, fazendo do direito administrativo importante instrumento a

reger a quase totalidade das relacdes que envolvem a maquina estatal*.

Deste modo, a doutrina nacional e o poder judiciario passaram a dar maior atencéo a
esse ramo do direito, ainda jovem, porém de grande valor para a organizacdo e

eficiente funcionamento do Estado.

Gradativamente, o Estado-administracdo formou-se em meio ao surgimento de
complexa organizacdo administrativa, crescente em importancia e em atribuicbes a

medida que se constituiam novos diplomas constitucionais.

A Constituicdo Politica do Império do Brasil®

, de 25 de marco de 1824, deixava a cargo
da lei a definicho das atribuicbes dos oOrgdos do poder executivo, ndo prevendo
especificamente a reparticio de competéncia, logicamente porque ndo se tratava de
forma federativa de Estado. No entanto, também néo se previam atribuicoes aos 0rgaos
do Poder Executivo. Assim, em seu artigo 131, ao tratar dos Ministérios, dispunha que
“Havera diferentes Secretarias de Estado. A Lei designara os negoécios a cada uma, e
Seu numero; as reunira, ou separara, como mais convier.” Ao tratar da Administracao,

no Capitulo |, - a par dos assuntos da Fazenda Nacional previstos nos artigos 170 a

31 Meirelles, Hely Lopes. Direito Administrativo Bras ileiro. 24.2 ed. S&o Paulo: Malheiros, 1999, p.
664;

%2 Como bem assevera Paulo Bonavides, in “A Constituicdo Aberta”, p. 200, “de forma um tanto recente,
com raizes que se aprofundam ao longo do século XIX, o direito administrativo foi em larga parte fruto do
Estado liberal e de sua correspondente concepcao de Estado de Direito. A extraordinaria e progressiva
importancia com que avulta essa disciplina no ambito das Ciéncias Juridicas ndo se explica sendo em
funcéo da crise que se abateu sobre o Estado, tdo poderosa e transformadora que, agigantando o poder
da autoridade e contraindo a liberdade do individuo, produziu novos conceitos, geradores de uma
normatividade cujo &mago entrou a residir no social”

* Em comentarios & Constituicdo do Império, in “Direito plblico Brasileiro e analise da Constituicdo do
Império”, p. 253, Antdnio Pimenta Bueno ja declinava a importancia da Administracdo Pudblica para a
eficiéncia do atendimento dos anseios sociais, afirmando que “a administrac@o é o coracdo do Estado, é
sua mola central, dela deve partir a vida, a energia para animar todos os meios do bem-ser publico; deve
para isso recolher todos os esclarecimentos necessarios, organizar os elementos de sua agéo, circundar-
se de coadjuvacdes prestantes, enfim desempenhar em grau elevado o que faz um bom administrador
particular quando quer e sabe desempenhar seu encargo, nada olvidar, tudo prever, reprimir quanto é
nocivo, promover, secundar, realizar tudo que é (til.”
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172 - apenas o fez em dois artigos, in verbis: “Art. 165. Havera em cada Provincia um
Presidente, nomeado pelo Imperador, que o podera remover, quando entender, que
assim convem ao bom servico do Estado.” e “Art. 466. A Lei designara as suas
attribuicdes, competencia, e autoridade, e quanto convier no melhor desempenho desta

Administracdo.”

A Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de fevereiro de 1891,
com a proclamagdo da republica em 15 de novembro de 1889, adotou a forma
federativa de Estado, constituindo-se, por unido perpétua e indissoltvel de suas antigas
Provincias, em Estados Unidos do Brasil. Assim, em seu artigo 2.° previa que “Art 2° -
Cada uma das antigas Provincias formara um Estado e o antigo Municipio Neutro
constituira o Distrito Federal, continuando a ser a Capital da Unido, enquanto ndo se
der execucdo ao disposto no artigo seguinte.” Deste modo, fez-se necesséaria a
reparticio de competéncia entre os ente federados e, nos termos do artigo 5.9
estipulou que incumbiria “a cada Estado prover, a expensas proprias, as necessidades
de seu Governo e administracdo; a Unido, porém, prestara socorros ao Estado que, em
caso de calamidade publica, os solicitar.” Em que pese se tratar de forma federativa, a
par de algumas disposi¢Bes acerca de atribuicdes referentes ao sistema tributario, a
referida Constituicdo ndo dispds sobre a Administracdo Publica de forma especifica.
Disp6s sobre os funcionarios publicos apenas em um Unico artigo, prescrevendo em
seu artigo 73 que “Os cargos publicos civis e militares sdo acessiveis a todos 0s
brasileiros, observadas as condi¢cbes de capacidade especial que a lei estatuir, sendo,
porém, vedadas as acumulacBes remuneradas”. Com efeito, atribuiu a lei as

disposicdes acerca dos servidores publicos.

A Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 10 de novembro de 1937, com a
constituicdo do “Estado Novo”, previu em seu artigo 8.° que a cada Estado caberia a
organizacao de seus servicos de peculiar interesse, custeando-os com seus préprios
recursos e, em seu artigo 15, estipulou rol de competéncia privativa da Unido, nos
moldes da atual Carta de 1988. Assim, efetivamente, foi com a Constituicdo de 1937
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gue houve inicio, de fato, de um ambiente administrativo denso, com previsdes
constitucionais para a prestacdo de servicos diretos e indiretos pela Unido, com a
possibilidade de concesséo, conforme se infere do art. 15, VII, que dispunha que
competia privativamente a Unido “explorar ou dar em concessdo 0s servigos de
telégrafos, radiocomunicacdo e navegacdo aeérea, inclusive as instalacdes de pouso,
bem como as vias férreas que liguem diretamente portos maritimos a fronteiras
nacionais ou transponham os limites de um Estado”. Fez inserir em seu texto
disposicdes sobre os funcionarios publicos, atribuindo ao Poder Legislativo o mister de
elaboracéo do pertinente Estatuto, tratando de institutos tais como concurso publico de
provas ou de titulos, cargos publicos criados por lei, estabilidade no servigo publico,
aposentadoria compulséria e por invalidez, férias, licenca a gestante, disponibilidade,
responsabilidade civil subjetiva, vedacdo de acumulagéo de cargos.

Disp0s ainda sobre instrumento apuratoério disciplinar, processo administrativo, in verbis:

Art 156 - O Poder Legislativo organizara o Estatuto dos Funcionarios Publicos,
obedecendo aos seguintes preceitos desde ja em vigor:

(.

¢) os funcionarios publicos, depois de dois anos, quando nomeados em virtude
de concurso de provas, e, em todos os casos, depois de dez anos de exercicio,
s6 poderdo ser exonerados em virtude de sentenca judiciaria ou mediante
processo administrativo, em que sejam ouvidos e possam defender-se;

A Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 18 de setembro de 1946, atribuiu a
Unido competéncias privativas, dispondo sobre prestacdo de servigcos diretos e

indiretos, e fiscalizagdo desses servi¢os pelo Poder Executivo.

Sob o Titulo “da Ordem econdmica e social”, prescreveu que o regime de prestacdo de
servigos publicos federais, estaduais e municipais, concedidos, seria disposto por lei,
prevendo sistema de fiscalizagdo e revisdo das tarifas dos servicos explorados por

concessao.
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Estipulou, para os Estados, competéncia executiva residual e, para 0os Municipios,
incumbiu-os da organizacdo dos servicos publicos locais. Também, a exemplo da
Constituicdo anterior, fez disposi¢do acerca dos funcionarios publicos, porém de forma

mais abrangente.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 20 de outubro de 1967, previu, em
capitulos distintos, a competéncia da Unido e as competéncias dos Estados e
Municipios, ampliando ainda mais o rol de atribuicbes dos entes federados.

A atual Carta Politica, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro
de 1988, ampliou enormemente as atribuicbes administrativas do Estado, prevendo, em
redacdo inicial do artigo 39, a instituicio de Regime Juridico Unico, para seus
servidores publicos, no ambito das competéncias da Unido, dos Estados, do Distrito

Federal e dos Municipios, in verbis:

Art. 39 A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo, no
ambito de sua competéncia, regime juridico Unico e planos de carreira para 0s
servidores da administracdo publica direta, das autarquias e das fundacgbes
publicas.

Com a Emenda Constitucional n.° 19, de 04 de junho de 1998, denominada de “reforma
administrativa”, houve mudanca de redacdo do referido artigo, onde o Poder
Constituinte Reformador omitiu referéncia ao “regime juridico Unico” dos Entes
Federativos e Municipios, o que, contudo, ndo aboliu o estatuto do servidor publico,
mas sim, permitiu a instituicdo, por lei, de outros estatutos, de acordo com as
necessidades do ente, 6rgdos, cargos e funcdes. Aboliu-se, assim e somente, a

exigéncia de um regime juridico anico.

Com efeito, permitiu-se aos Estados e Municipios a edicdo de seus préprios regimes
juridicos regentes do funcionalismo pertinente, tais como as Leis estatutarias dos
Estados de Sé&o Paulo, Rio de Janeiro, Espirito Santo, Lei Organica da Defensoria
Plblica da Unido, do Departamento de Policia Federal, dos Servidores Publicos Civis

da Uniédo, Autarquias e Fundacdes, entre outras.
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Esses diversos estatutos dos servidores publicos constituem-se em importantes
engrenagens do sistema acima referido. Assim, mister o aprofundamento teérico dos
temas afetos a Administracdo Publica, com vistas a capacitacdo dos gestores e
servidores em geral, para o desempenho de suas fungdes com eficiéncia e observancia
aos principios basilares, em especial aos principios da indisponibilidade do interesse
publico, da legalidade, da eficiéncia, da impessoalidade, da razoabilidade, da
proporcionalidade, da publicidade, da moralidade, entre outros, evitando, com a correta
aplicacao da lei ao caso concreto, 0 excessivo atuar do Poder Judiciario no controle das

acOes do Poder Executivo.

Ponto a dificultar a andlise de suas normas e a correta aplicacdo do Direito pelo Estado-
administracdo é o fato de o Direito Administrativo ndo ser, como acima mencionado,
codificado, integrando-se de forma composta, por um emaranhado de normas e
legislacbes esparsas, costumes e praxes administrativas, normatizadores dos
procedimentos a serem seguidos pela maquina publica. Trata-se de sistema juridico,

em gue esta inserto esse ramo do direito.

Jean Rivero ensina que ha, para o Direito Administrativo,

duas fontes principais: textos, primeiramente, muito diferentes pela natureza e
pela autoridade — Constituicdes, leis, atos do Executivo, revestidos de multiplas
formas — muito numerosos, no mais das vezes fragmentarios, feitos para
permitir o funcionamento dos organismos aos quais eles se aplicam, ndo para
trazer, aos problemas juridicos inerentes a esse funcionamento, principios de
solucdo. Ao lado dos textos, a jurisprudéncia € muitas vezes chamada, como
em Franga, a suscitar, com referéncia a um caso concreto, as regras gerais
das quais se extraiu uma regulamentacdo essencialmente prética,
jurisprudéncia ora judiciaria, ora administrativa, cuja pesquisa e interpretagéo
nem sempre sao faceis.*

% Rivero, Jean. Curso de Direito Administrativo Comparado. 2.2 Ed. Traduc&o J. Cretella Jr. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2004p. 80 e 81.
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Esse sistema® de fonte dual, na doutrina do ilustre mestre francés, delimita o regime da
Administracdo, o regime juridico-administrativo, com principios - setoriais e setoriais
especificos - e as mais variadas normas préprias que fazem do direito administrativo um
ramo epistemologicamente autbnomo das ciéncias juridicas. Tais producdes legislativas
estdo a reger os atos da Administracdo, a ditar as regras a confec¢do das producdes

instrumentais a boa gestao.

Interessa-nos, no estudo que ora nos detemos, sem qualquer pretensdo de exaurir 0
tema, as instituicbes que fornecem supedaneo a apuragcdo da infracdo disciplinar,
pervagando pelo direito material e processual, disciplinas que amparam legalmente o
Estado para o alcance de seus fins nesse mister, qual seja, conhecida, em tese, a
noticia de falta disciplinar ou administrativa do servidor publico, lancar maos das
faculdades, deveres e poderes que lhe sdo entregues por lei e ou regulamento, para
gue se proceda a persecucdo pré-processual e a processual, que dardo azo a
elucidacéo dos fatos e a aplicacdo do direito ao caso concreto em sede administrativa,
culminando com a absolvicdo ou a punicdo do acusado, por meio da producao de ato

administrativo pela autoridade competente.

A vista de tais consideracdes, pautando-se pela referida nocdo de instrumentalidade
dos atos administrativos, afere-se que o processo administrativo disciplinar, conquanto
produto da Administracdo, destinado a determinados fins postos pelo sistema, é por
este — sistema juridico - delimitado e subsidiado por institutos que fornecem suporte a

persecucdo da finalidade publica aplicada a este setor do direito administrativo.*

% Dando-nos a exata nocado de sistema juridico, ministra Jean Rivero, op. cit. p. 85 e 86, que “o direito
positivo ndo é a mera justaposi¢éo de regras de direito. Constitui conjunto organizado. As regras que ele
reine ndo podem isolar-se umas das outras. Rela¢des existem entre elas. Doutro lado, referem-se a
principios comuns, a no¢des fundamentais. A unidade de um direito positivo ndo € puramente formal,
ligada ao fato de que emana das mesmas autoridades e que rege o0 mesmo grupo social, sendo também
interna, material, ligada a comunidade de inspiracdo e de técnica que se encontra em todos oS
componentes.”

% Mister apontar o conceito de direito processual disciplinar, anotado por José Armando da Costa, em
sua obra “Teoria e pratica do processo administrativo disciplinar”, p. 29, onde preceitua que “Direito
Processual Disciplinar € o conjunto de normas e principios, sedimentados em lei, regulamentos,
pareceres de 6rgdos oficiais, jurisprudéncia e doutrina, que informam e orientam a dinamizacdo dos
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Esses institutos — e.g. as fases de instauracdo, de inquérito administrativo e de
julgamento, em que se subdivide o processo administrativo disciplinar - estdo
positivados em leis ordinarias e regulamentos, estatutos dos servidores publicos
conforme acima aventado, formando o arcabouco, a ser veiculado por intermédio de

atos administrativos, das producdes disciplinares.

Verifiqguem-se o Decreto n.°1.171, de 22 de junho de 1994, que aprova o Coédigo de
Etica Profissional do Servidor publico Civii do Poder Executivo Federal, a Lei n.°
4.878/65, que dispde sobre o Regime Juridico do Servidores Policiais Civis da Unido e
do Distrito Federal, a Lei n.° 8.112/90, que dispde sobre o Regime Juridico dos
Servidores Publicos Civis da Unido, das Autarquias e das Fundacdes Publicas Federal,
a Lei n.°8.026/90, que dispde sobre a Aplicacdo da Pena de Demissédo a Funcionario
Pdblico, a Lei n.° 8.027/90, que dispde sobre Normas de Condutas dos Servidores
Puablicos Civis da Unido, das Autarquias e das Fundac¢des Publicas, a Lei n.°9.784/99,
gue regula o Processo Administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal e a
lei n.°9.873/99, que estabelece Prazo de Prescrica o para o Exercicio de A¢do Punitiva

pela Administracdo Publica Federal Direta e Indireta.

A Lei n.°8.112/90 tratou do regime disciplinar dos servidores publicos civis da Uniéo,
Autarquias e Fundacdes Publicas, nos artigos 116 e seguintes, positivando deveres,
proibicbes, responsabilidades, penalidades e procedimentos (rectius processos e

sindicancias) a serem seguidos para a apuracao administrativa.

A Lei n.°4.878/65, estatuto dos servidores policiais civis da Unido e do Distrito Federal,
abordou o tema a partir do artigo 41, dividindo o assunto em cinco capitulos, delineando

”

os limites legais dos seguintes institutos: “dos deveres e das transgressdes”, “das penas

procedimentos apuratérios de faltas disciplinares, objetivando fornecer sustentagédo a legitima lavratura
do correspondente ato punitivo.”
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disciplinares”, “da competéncia para imposicdo de penalidades”, “da suspensao

” oo

preventiva”, “do processo disciplinar” e “do Conselho de Policia”.

N&o obstante, o Ministério da Justica fez publicar, para consulta publica, no Diario
Oficial da Unido, de 17 de janeiro de 2005, Secao 01, Projeto de Lei Organica do
Departamento de Policia Federal, onde se tratou, sob o Titulo VII, do novo Regime
Disciplinar a que estard sujeito o servidor policial. Esse projeto visa, dentre outros
temas, - apds eventual conversdo em lei e derrogacéo da Lei n.°4.878/65 - a positivar

normas que se harmonizem com as modernas tendéncias do direito disciplinar.®’

No entanto, resta aguardar manifestacéo processual legislativa do Congresso Nacional
e posterior san¢cdo ou veto do Presidente da Republica, ocasido em que podera ser
derrogada a Lei n.° 4.878/65, no que tange ao regim e estatutario do policial federal,

inovando a ordem juridica disciplinar, para o Departamento de Policia Federal.

Enquanto isso ndo ocorre, analisaremos também alguns institutos disciplinares
positivados na Lei n.°4.878/65, comparando-os com eventuais possiveis inovagoes e

mudancas pretendidas pelo projeto de lei acima mencionado.

A vista do exposto, sera dada abordagem aos relevantes temas tratados pelos diplomas
normativos referidos, relacionando-os entre si e com normas afetas a outros diplomas

congéneres e teorias e principios inerentes ao sistema juridico-disciplinar.

Ainda se analisarda, em capitulo distinto, temas de processo disciplinar, sob a optica do
devido processo legal substantivo — substantive process of law (originario do direito
norte-americano e positivado em nossa Constituicdo de 1988), principio este que vem

rotineiramente sendo ignorado pelo legislador infraconstitucional, em sua tarefa de

%" Vide Anexo Il a este trabalho, onde consta, na integra, o texto acerca do regime disciplinar contido no
anteprojeto de lei organica em comento.
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dispor sobre os diversos regimes afetos as condutas dos servidores publicos e que se
constitui, com adiante se vera, em fundamento de validade para os principios da

taxatividade e seus corolarios em sede de direito sancionador federal.

Assim, com o intuito de fornecer singela nocdo acerca do ambiente em que serdo
levadas a efeito as conclusfes em sede da persecucao estatal ora tratada, mister tecer
também consideragbes sobre as producdes administrativas de efeitos juridicos e
concretos, o ato administrativo, instrumento utilizado pela Administragdo para a
instauracdo, andamento de oficio (prérrogative d’action d'office®®) e conclusées em

sede disciplinar.

Destarte, considerando o processo disciplinar ser instrumento da Administracdo para a
aplicacéo do direito ao caso concreto, composicdo da lide administrativa disciplinar, o
ato administrativo é o instrumento desse instrumento, processo, pois a face material do

processo é o procedimento e este € um encadear de atos administrativos.

Verifica-se, com efeito, que o processo disciplinar somente pode se materializar, pela

Optica da Administracdo Publica, com o uso de atos administrativos.

N&o obstante, serdo analisadas, deste modo, as produ¢des do legislador ordinario,
referentes aos direitos material e processual disciplinar®, sob a éptica dos direitos e
garantias constitucionais fundamentais, principalmente no que concerne ao ja referido
principio do devido processo legal substantivo - clausula de abertura do Texto Maior,
instituto constitucionalmente qualificado e apto a dar suporte aos principios da

razoabilidade, da proporcionalidade, da seguranca juridica e, enfim, aos principios da

3 Expressao utilizada por André Hauriou, em seu artigo “A utilizacdo em direito administrativo das regras
e principios do direito privado”. Revista de Direito Administrativo. Fundacédo Getulio Vargas — FGV, 1945,
Vol. |, Fasc. 2, traduzido por Paulo da Mata Machado, p. 466.

% Mister deixar claro que os institutos de direito processual disciplinar serdo analisados de forma apenas
assessoria, com o fim de dar embasamento a abordagem do objeto principal deste trabalho, qual sejam
as produgOes materiais de direito administrativo sancionador em harmonia com a Constituicdo de 1988.
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justica e da certeza do direito e estes, quando observados no ato de producgéo
legislativa, dao carater de constitucionalidade material as normas primarias e

secundarias, que embasam o sistema sancionador.*°

0 Esses conceitos serdo aprofundados no decorrer deste estudo, mas, por ora, por norma primaria
entenda-se a descri¢ao tipica da conduta tida como ilicita para o Direito Administrativo Disciplinar e por
norma secundaria entenda-se o conseqiente, a ameaca de sancéo, relacionada a primeira.
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CAPITULO 1

O ILICITO DE DIREITO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR E S UA CLASSIFICAGCAO
QUANTO AO GRAU DE OFENSA A ADMINISTRACAO PUBLICA

1.1. NOCOES GERAIS, CONCEITO E DISTINCAO

Por ilicito se considera a conduta humana que contraria uma determinada norma,

sendo, destarte, passivel de sancéo, implicada pelo mesmo sistema normativo.

Com efeito, pode-se operar nos diversos ramos do direito, a exemplo do Direito Civil, do
Direito Tributario, do Direito Previdenciario, do Direito Penal e, dentre outros ainda, do
Direito Administrativo. Portanto, constitui-se em categoria juridica, ndo sendo “nog¢éo
privativa de nenhum ramo do Direito, podendo assumir varias modalidades, conforme o

aspecto das ciéncias juridicas que, no caso, seja abordado.”*

Assim, o ilicito € a conduta — acdo ou omissdo humana - ilegal, contraria ao
ordenamento juridico, e, por consequéncia, passivel de sancdo e esta ndo é elemento

do ilicito, mas sim sua consequéncia, implicada por lei ou ato regulamentar.

Ministra Hans Kelsen que:

a agdo ou omissdo determinada pela ordem juridica, que forma a condigdo ou
0 pressuposto de um ato de coercdo estatuido pela mesma ordem juridica,
representa o fato designado como ilicito ou delito, e o ato de coacao estatuido
como sua conseqUéncia representa a consequéncia do ilicito ou sancéo.
Somente pelo fato de uma ag¢éo ou omissdo determinada pela ordem juridica

*1 Aratijo, Edmir Netto de. O ilicito administrativo e seu processo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1994,
p. 23.
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ser feita pressuposto de um ato de coercdo estatuido pela mesma ordem
juridica é que ela é qualificada como ilicito ou delito.*?

Por um outro giro, considerando o responsavel pela conduta, no Direito Penal, por
exemplo, temos a sancdo como uma responsabilidade pessoal, ndo podendo
transcender a pessoa do condenado. No Direito Civil a responsabilidade € patrimonial
e, com efeito, h4 a possibilidade de transcendéncia da san¢do, que pode recair em
terceiros, legalmente vinculados a conduta do autor da agcdo ou omissao contraria ao
ordenamento, ou mesmo, se assim dispuser a lei, sem qualquer vinculo com a conduta

ilicita.

No Direito Administrativo Disciplinar, a responsabilidade, a exemplo do Direito Penal, é
pessoal, ao passo que somente o servidor publico acusado de pratica de conduta ilicita
no ambito administrativo pode ser punivel, nos moldes estatutario, mormente por ser a
gualidade de “servidor publico” condicdo para a imputabilidade, conforme se vera no
item 3.4.5, onde se tratou da relacdo juridica estatutaria como requisito de
imputabilidade do servidor publico, condi¢cdo de culpabilidade, e ndo como condi¢ao de

punibilidade.

Edmir Netto de Araujo, apos afirmar haver distingdo ontoldgica entre os ilicitos civil e
penal, considerando espécies do género “ilicito”, faz distingdo entre esses, levando em
consideracdo o bem juridico tutelado pela norma, dispondo que o primeiro atinge o
Estado internamente ao passo que o segundo, o Direito Penal, atinge o Estado, no

concernente a sociedade, in verbis:

discute-se quanto a natureza do ilicito administrativo, no que respeita a sua
diferenciacao do ilicito penal. De acordo com o exposto no Capitulo anterior,
percebe-se que a esséncia do instituto esté diretamente ligada ao bem juridico
atingido, ou seja: o ilicito administrativo puro possui, em relagdo ao ilicito penal,
a diferenca de que o primeiro agride o Estado internamente, em seu aparelho

*2 Kelsen, Hans. Teoria Pura do Direito. Traducdo Jodo Batista Machado. S&o Paulo:Martins Fontes,
1999, p. 125.
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funcional, ao passo que o ilicito penal o atinge como sintese da sociedade. Em
sentido lato, portanto, o bem juridico atingido é sempre o interesse publico.*?

Verifica-se que o referido autor, com os argumentos esposados, nao faz distingcao
ontoldgica entre o ilicito administrativo e o ilicito penal e, ainda, pelo critério empregado,
ndo permite diferenciar o ilicito administrativo ndo puro do ilicito administrativo com
reflexo também na seara criminal, classificada por ele como ilicito administrativo penal.
Este também atinge o Estado no pertinente a sociedade como um todo, ndo podendo,
assim, ser distinguido pelo critério proposto pelo autor.

Destarte, afirmamos, em especial no item 3.4.2, ndo haver diferenca essencial entre os
ilicitos em comento, pois ambos sdo condutas humanas tipicas, contrarias a lei e

culpaveis.

Por isso, faz-se mister valer-nos de outros critérios, tais como o0 de enunciacao-
enunciada®, produzida pelo legislador infraconstitucional, para se distinguir

epistemologicamente um ilicito do outro.

Considerando a afirmacdo de os ilicitos administrativo e penal serem espécies do
género ‘“ilicito”, verifica-se, de fato, apenas distincdo epistemoldgica e ndo, como

afirmado por Edmir Netto de Araujo, distincdo em esséncia, ontoldgica.

O ilicito € o que a lei classifica como tal. Eis um conceito extraido da teoria unitaria,
conceito formal, porém ndo mais aceito em sede de direito penal, ndo obstante basilar
para se chegar ao conceito estratificado de crime e se verificar que esse conceito, 0

analitico ou estratificado, ndo se presta a distin¢do de ilicitos de ramos distintos.

3 Aratijo, Edmir Netto de. O ilicito administrativo e seu processo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1994,
p. 30.
* Sobre enunciagéo-enunciada verificar ainda o item 3.4.2.
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Com efeito, torna-se imprescindivel a no¢do de enunciagdo-enunciada (que nada mais
€ que a ementa de uma lei e seus Titulos, Capitulos e Sec¢des), fazendo-nos chegar a
conclusédo de que a distincdo esta na classificacdo dada pelo legislador ao enunciado-
enunciado, sendo este o préprio teor da lei, o que reafirma a teoria unitaria como

indispenséavel para a distin¢cdo de ilicitos oriundos de ramos distintos do Direito.

Assim, no que concerne a enunciacdo-enunciada, o Professor Tarek Moysés

Moussallem explica que

a ‘totalidade estrutural’ a que se refere HAMAD, é o texto-objeto de estudo do
cientista dogmatico, identificado aqui como ‘documento normativo’. Nesse
conjunto enunciativo (documento normativo), distinguiremos duas espécies de
enunciados: os enunciados-enunciados, compostos dos dispositivos legais, tais
como artigos, paragrafos, incisos e alineas, e a enunciagdo-enunciada,
composta pelos fatos enunciativos que nos remetem a instancia da enunciagéo

. ~ .\ 45
normativa (producao normativa).

Logo, podemos afirmar que o conceito formal de ilicito ainda é indispensavel para se
distinguir crime / contravencao de ilicito administrativo. No entanto, mister acrescentar
gue se trata de critério indispensavel, mas ndo suficiente, pois se deve analisar o ilicito
administrativo de forma estratificada e também de modo formal, verificando o que diz a
enunciacdo-enunciada. Neste ponto remetemos o leitor ao item 3.4.2, onde voltamos a
abordar o tema, formando uma proposta de diferenciacdo entre os ilicitos administrativo

e penal.

1.2. FALTAS DE MENOR, DE MEDIO E DE ELEVADO POTENCI AL OFENSIVO A
ADMINISTRACAO PUBLICA E AOS SEUS FINS

*> Moussalem, Tarek Moysés. Fontes do direito tributario. S0 Paulo: Max Limonad, 2001, p. 79.
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Neste ponto, faz-se necessaria a distincdo entre as diversas espécies de ilicito
administrativo, levando-se em conta o grau de lesividade produzido por este ao bem

juridico tutelado pela norma.

Linhas acima, com base nos ensinamentos de Edmir Netto de Araujo, aferiu-se que o
ilicito administrativo ofende ao Estado internamente, sem afetar a sociedade de forma
direta. Nesse ponto, discordamos do referido autor, uma vez que qualquer ofensa ao
Estado-administracdo constitui, também, ofensa aos seus fins, o interesse publico, e a
ofensa a este atinge diretamente a sociedade, a comunidade administrada, legitima

detentora do interesse tutelado pela norma administrativa de direito disciplinar.

Assim, com amparo na Lei n.° 8.112/90, principal diploma normativo estatutério federal
vigente, bem como na Lei n.° 4.878/65, podemos classificar as infracdes administrativas

disciplinares em:

(i) de menor potencial ofensivo a Administracéo e a seus fins;

(i) de médio potencial ofensivo a Administracéo e a seus fins; e

(iii) de elevado potencial ofensivo a Administracdo e a seus fins.

Os referidos diplomas normativos trazem como ameaca de sancdo, em decorréncia do

cometimento de condutas contrarias a seus dispositivos, as seguintes categorias:

a) adverténcia e repreensao;

b) suspenséo do exercicio do cargo ou fungéo por até trinta dias;
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c) suspensao do exercicio do cargo ou fungéo entre trinta e um dias e

noventa dias;

d) demissdo, destituicdo da funcdo comissionada ou do cargo em

comisséao, cassacao da disponibilidade e cassacdo da aposentadoria.

As ameacas de sancao descritas nas alineas “a” e “b” acima podem ser entendidas por
infracBes de menor potencial ofensivo, a ameaca de sancdo descrita na alinea “c” pode
ser entendida como de médio potencial ofensivo e as ameacas de sancao descritas na

alinea “d” podem ser entendidas como de elevado potencial ofensivo.

Isto se justifica em razdo de distincédo feita pelos proprios sistemas normativos, que
levam em consideracdo esses tipos de ameacas de sancdo, conforme subdividido
acima, para determinar o instrumento apuratério que sera desencadeado pela
Administracéo, a possibilidade ou ndo de dosagem da sanc¢éo (dosimetria da sancéo) e

a autoridade natural que deve julgar a sindicancia ou processo.

Assim, nos termos da Lei n.° 8.112/90, a sindicancia contraditorial, por for¢a do art. 145,
11”®, ndo é instrumento habil para apuracéo e responsabilizacdo de ilicitos puniveis com
as sancdes de suspensdo do exercicio do cargo ou funcdo entre trinta e um dias e
noventa dias, demissao, destituicdo da fungcdo comissionada ou do cargo em comisséao,
cassacdo da disponibilidade e cassacdo da aposentadoria (alineas “c” e ‘d” acima).
Apropriada somente para a apuracdo e responsabilizacdo de ilicito quando o servidor

acusado tiver cometido condutas passiveis de adverténcia ou suspenséo até 30 dias.

* «Art. 145. Da sindicancia podera resultar: (...) Il — aplicacdo de penalidade de adverténcia ou
suspensao de até 30 (trinta) dias;”
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No que concerne a repreensdo, em que pese ser considerada falta de menor potencial
ofensivo e sancado inerente aos servidores do Departamento de Policia Federal, este
orgao editou a Portaria n.° 440/2001, impedindo de se instaurar sindicancias punitivas
para servidores policiais, determinando que qualquer sancdo, para ser aplicada,

depende de regular processo administrativo disciplinar.

No que concerne a definicdo das autoridades com atribuicdo de decisdo da lide

disciplinar, mister colacionar o artigo 141 da Lei n.° 8.112/90, in verbis:

Art. 141. As penalidade disciplinares serédo aplicadas:

| — pelo Presidente da Republica, pelos Presidentes das Casas do Poder
Legislativo e dos Tribunais Federais e pelo Procurador-Geral da Republica,
gquando se tratar de demisséo e cassacao de aposentadoria ou disponibilidade
de servidor vinculado ao respectivo Poder, 6rgdo, ou entidade;

Il — pelo chefe da reparticdo e outras autoridades na forma dos respectivos
regimentos ou regulamentos, nos casos de adverténcia ou de suspenséo de
até 30 dias;

Il — pela autoridade que houver feito a nomeacdo, quando se tratar de
destituicdo de cargo em comissao.

Com relacdo a suspensao superior a trinta dias, o artigo acima foi omisso e a praxe
administrativa, em decorréncia do disposto nos incisos | e Il do art. 141 da Lei n.°
8.112/90, no ambito das administracdes direta e indireta do Poder Executivo, atribui
como competente para aplicacdo de tal sancdo a autoridade maxima do 6rgdo ou

entidade.

Deste modo, tem-se uma graduacado da infracdo disciplinar, levando-se m consideragao

0 seu potencial lesivo, utilizando-se como parametro o tipo de san¢cdo cominada, o
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procedimento legal apropriado para a persecucdo e as autoridades instauradora e

julgadora.
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CAPITULO 2

NOTAGCOES A TEORIA GERAL DO ATO ADMINISTRATIVO, APLI CADAS AO
PROCESSO DISCIPLINAR E A QUESTOES CONTROVERTIDAS

2.1. O ATO ADMINISTRATIVO COMO INSTRUMENTO DA ADMIN ISTRACAO

Hely Lopes Meirelles, a luz do Cadigo Civil de 1916, ensina que

0 conceito de ato administrativo é fundamentalmente o mesmo do ato juridico,
do qual se diferencia como uma categoria informada pela finalidade publica.
Segundo a lei civil, € ato juridico todo aquele que tenha por fim imediato
adquirir, resguardar, transferir, modificar ou extinguir direitos (CC, art. 81).
Partindo desta defini¢cdo legal, podemos conceituar o ato administrativo com os
mesmos elementos fornecidos pela Teoria Geral do Direito, acrescentando-se,
apenas, a finalidade publica que é propria da espécie e distinta do género ato
juridico, como acentuam-se os administrativistas mais autorizados.*’ (grifos

do autor)

Com essas ponderacdes o referido mestre conceituou o ato administrativo como sendo

toda manifestacdo unilateral de vontade da Administracdo Puablica que, agindo
nessa qualidade, tenha por fim imediato adquirir, resguardar, transferir,
modificar, extinguir e declarar direitos, ou impor obrigagfes aos administrados

R
ou a si propria.

Com efeito, pautou-se pela definicdo ampla de ato administrativo ao mesclar os
conceitos subjetivo e objetivo - pessoas juridicas competente e matéria tratada -,
abarcando determinadas categorias tidas por outros doutrinadores como simplesmente
atos da administracdo.*® Assim, Maria Sylvia Zanella Di Pietro, em conceito restritivo,

define ato administrativo “como a declaracdo do Estado ou de quem o represente, com

*" Meirelles, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 24.2 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1999, p. 132.
*® |dem, p. 132.
* Por todos, Di Pietro, Maria Sylvia Zanella, op. cit..
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observancia da lei, sob regime de direito publico e sujeita a controle pelo Poder
Judiciario.”® Desta forma, preferiu a eminente autora excluir os atos de direito privado,
0s atos materiais, 0s atos de conhecimento, opinido, juizo ou valor, os atos politicos, 0s

contratos e os atos normativos.>*

Oportunamente, José dos Santos Carvalho Filho afirma que “ndo ha uniformidade entre
0S autores quanto a um conceito de ato administrativo, e isso porque o conceito deve

atender ao exato perfil do instituto.”*?

Nesse sentido, também Celso Anténio Bandeira de Mello, ponderando que

nao ha definicdo legal de ato administrativo. Sendo assim, ndo é de estranhar
que os autores divijam ao conceitua-lo. Com efeito, trata-se de uma nogéo
tedrica pela qual se busca abarcar sob uma denominagdo comum um certo
nimero de atos que possuem afinidades reciprocas, compreende-se o
surgimento de discrepancias entre os estudiosos. De fato, nada ha que se
obrigue, do ponto de vista légico, a uma coincidéncia de opinides sobre a
qualidade ou numero dos tracos de afinidades que devam ser compartilhados

R et &- ‘ Lo, 53
pelos atos designaveis por tal nome; isto é: pelo nome ‘ato administrativo’.

Em que pese a abordagem nédo uniforme da doutrina sobre o tema, o fato é que ha
consenso sobre a necessidade de producado de efeitos juridicos, pelo ato proferido pela
Administracdo Publica, propiciando a materializacdo de sua vontade, mormente, nos
esteios dos ensinamentos de Hely Lopes Meirelles, por ser o ato administrativo espécie

do género ato juridico.

Sem embargo, conclui-se que o Ato Administrativo — conforme o corte metodologico,

também ser espécie do género Ato da Administracéo®, dotada de efeitos juridicos —

*% Dj Pietro, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 12.2 ed. S&o Paulo: Atlas, 1999, p. 189.

*L |dem, p. 183-184.

*2 Filho, José dos Santos Carvalho. Manual de Direito Administrativo. 11.2 Ed. Rio de Janeiro; Limen
Juris, 2004, p. 88.

*% Mello, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 12.2 Ed. S&o Paulo: Malheiros,
1999, p. 327.

** Nem todo ato da administracao é ato administrativo, pois este é somente a emanagdo produtora de
efeitos juridicos, concreto, imediato, ndo normativo e ndo meramente materiais. Tal conceito exclui
também os atos bilaterais, os contratos, os atos de gestédo, os atos politicos, os atos de expediente, os
despachos, os atos enunciativos, 0s pareceres, mesmo 0s pareceres juridicos, as certiddes, os atos de
direito privado, as compra e vendas efetuadas pela Administracdo, as locagbes, em fim, sé séo
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conquanto producdo de méaxima concretude Estatal, constitui-se em instrumento de
atuacdo do poder publico executor da fungdo administrativa. Assim, dessa no¢édo de
instrumentalidade decorre a afirmativa de que no direito administrativo disciplinar, a
exemplo do que ocorre no direito processual civil e no direito processual penal, sem
embargo das demais disciplinas de direito processual, a forma, elemento ou requisito
de validade vinculado do ato, € mero instrumento, corolario do principio da
instrumentalidade das formas. Sem ele, o ato, o instrumento, independentemente da
forma adotada, nada pode materializar o Estado-administracdo, tornando-se inoperante

no que concerne as producdes de efeitos juridicos.

No processo administrativo disciplinar® (procedimento sujeito ao contraditério e levado

a efeito face a existéncia de relacéo juridica entre servidor publico e Estado *° >’ °8)

seccao do objeto de estudo que ora nos detemos, tais atos, os atos administrativos
strictu senso, nada mais sdo que meios capacitadores da aplicacdo da norma ao caso
concreto, porém ndo se confundindo com meios capacitadores da aplicacdo da

jurisdicdo, por auséncia de substitutividade, sendo, no caso, a Administracdo parte

considerados atos administrativos aquelas emanag@es produtoras de efeitos juridicos diretos e imediatos.
Vejamos o conceito de ato administrativo formulado por Di Pietro: “a declaragédo do Estado ou de quem o
represente, que produza efeitos juridicos imediatos, com observancia a lei, sob regime juridico de direito
E)Sublico e sujeita a controle pelo poder judiciario.” (M.S.Z. Di Pietro. Direito Administrativo, op. cit. p. 181).

Anote-se que as diversas teorias de direito processual civil amoldam-se a definicdo do conceito e
natureza juridica do processo administrativo disciplinar, a exemplo da que adotamos para tal mister, no
escolio de Alexandre Freitas Camara, ao ensinar, in “Licdes de Direito Processual Civil” vol. 1 p. 141/142,
sobre a teoria complexa ministra que “0 processo teria um aspecto extrinseco, exterior, que seria o
procedimento realizado em contraditério. Haveria, porém, um segundo aspecto, este intrinseco ou
interno, e que seria a relagdo juridica processual, ou seja, a relagdo estabelecida entre os sujeitos do
processo, e responsavel pela existéncia, entre eles, de vinculos capazes de gerar deveres, faculdades,
E)Goderes, 6nqs e sujeicdes.” _ _ _ S

Como ensina Alexandre Freitas Camara, op. cit. p. 143, “N&o se pode confundir o processo jurisdicional
com 0s processos nao-estatais, pela simples razao de que nestes ndo se encontra o Estado no exercicio
de seu poder soberano. Nem se pode confundir o processo jurisdicional como os demais processos
estatais, por faltar nestes o requisito da imparcialidade e equidistancia que esta presente naquele. Assim,
por exemplo, no processo administrativo o Estado € um dos sujeitos interessados e, a0 mesmo tempo, 0
E)7rolator do provimento que se apresenta como ‘ato final’ do processo.”

No que concerne a relacgao juridica de direito processual disciplinar, remetemos o leitor ao item 2.3.4
da presente dissertagdo, onde abordamos o tema com mais vagar.
8 Assim, verifica-se, em licdo de Alexandre Freitas Camara, ibidem, p. 145, que “O procedimento, como
visto, é aspecto extrinseco do processo. O processo hdo é o procedimento, mas o resultado da soma de
diversos fatores, um dos quais é exatamente o procedimento (e os outros séo o contraditério e a relagdo
juridica processual).”



45

interessada, formando uma relacdo juridica processual linear com o acusado,

efetivando producées juridicas complementares a lei e ndo subsidiarias a ela.>

Todos os procedimentos, entre os quais os disciplinares, na seara da Administracédo
Pudblica, sdo formados por um encadear de manifestacdes (atos) de vontade do poder
publico, agentes, 6rgdos ou entidades.®® Essas “vontades” sdo ditadas inteiramente
pela lei ou com margem discricionéria por ela delimitada, que, ordenadas no tempo, dao

forma e identidade a mens legis — finalidade publica - a cargo da Administragéo.

Com efeito, situacdes ha em que os operadores desse mecanismo se deparam com
complicadas questdes a requererem conhecimento aprofundado de todo o sistema,
para que se percuta a finalidade do procedimento, dessarte, a finalidade publica. Um
simples equivoco, um simples deslize nesse proceder, como, por exemplo, a
inobservancia de principios basilares, pode causar a invalidacdo do feito,
desencadeando prejuizos diversos a Administracdo e aos administrados e, nao

obstante, responsabilizacdo do agente publico que lhes deu causa.

Podemos citar, e. g., a equivocada e corriqueira invalidacdo administrativa de ato
eivado de mera irregularidade — vicio infimo que em nada afeta o interesse publico —

causadora de prejuizos maiores que a sua devida sanatoria.

% Assevera Alexandre Freitas Camara, ibidem, p. 70, que “A funcdo jurisdicional caracteriza-se,
essencialmente, por trés fatores: inércia, substitutividade e natureza declaratéria. Tais sdo as suas
caracteristicas essenciais, capazes de permitir o reconhecimento dessa fun¢gdo quando comparada com
as demais funcdes do Estado, e presentes como regra geral em todas as manifestacdes jurisdicionais”.
Como se verifica, a inércia também ndo é caracteristica da atividade administrativa disciplinar, nao
vigorando, dessarte, o principio da demanda em tema desse jaez.

% José Armando da Costa, in “teoria e pratica de processo administrativo disciplinar”, p. 28, afirma que
“podemos assentar que processo administrativo é a sucessdo de atos que sao realizados, por
determinacgédo legal u em atendimento a principios sacramentados pela ciéncia juridica, com vistas a dar
sustentacdo a edicdo do ato administrativo. Se esses atos sdo dinamizados tendo em mente concretizar
a imposicao de pena disciplinar, estaremos, entéo, diante de processo administrativo disciplinar.”
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Destarte, torna-se de elevada importancia, em harmonia com o principio da economia
processual, o recentemente positivado no direito patrio, pela Lei n.° 9.784/99, instituto
da convalidacdo dos atos administrativos, consubstanciando instrumento a dar
efetividade ao processo em sede administrativa, ao passo que impede anulacdes

mecanicamente infundadas.®* %2

Em matéria disciplinar, os diversos atos administrativos®® sdo de suma importancia,
uma vez que se constituem em “células” que formam o todo, o procedimento apuratoério,
gue pode ser dividido em meramente investigativo ou punitivo, este com vistas a
resolver de forma definitiva as questdes que envolvem os fatos ilicitos imputados ao
servidor, aquele, o procedimento investigatorio, com a finalidade de dar subsidios a
instauracdo ou nao do processo punitivo. Eis, nesse sentido, a positivacdo de

sindicancias e de processo administrativo disciplinar no servi¢o publico federal.

N&o obstante, em analise aos tipos disciplinares, objeto do presente estudo, mister
entendermos previamente, ainda que em linhas gerais, as espécies de instrumentos
postos pelo sistema a disposicao dos administradores e que poderao levar a aplicagao
concreta os efeitos do cometimento de um ato ilicito (disciplinar / administrativo)
subsumido ao conceito descrito na norma (hipotese), uma vez que ndo podemos perder

de vista que, em sede de aplicagdo de sancgbes oriundas de tipos disciplinares

® Malgrado se estar tratando, nesse momento, apenas de institutos afetos & forma ou formalidade dos atos administrativos s&o
assentes em autorizada doutrina (por todos Hely Lopes Meirelles, op. cit.) os demais requisitos de validade dos atos
administrativos, podendo ser classificados em sujeito competente, com atribui¢do legal ou regulamentar para a confec¢éo do
ato, finalidade a que se propde o ato, forma ou formalidades, ditadas por lei ou por ato administrativo normativo a
estabelecerem os rigores técnicos que devem ser incididos na produgéo juridica, motivo ensejador do ato e objeto, entendendo-
se o efeito juridico produzido pelo ato administrativo, como, por exemplo, no ato de suspenséo disciplinar de servidor infrator do
regime estatutario, o objeto desse ato seria o afastamento do exercicio do cargo, sem percepgdo de proventos, pelo tempo
estipulado no préprio ato, no caso, portaria.

®2 No que tange também & efetividade do processo, mister apontar o também recentemente positivado
pela Emenda Constitucional n.° 45, que acrescentando ao artigo 5.° da CF/88 o inciso LXVIII, principio da
“razoavel duragdo do processo”, aplicavel também em sede de Administragdo Publica, preceitua que “ a
todos, no ambito judicial ou administrativo, sdo assegurados a razoavel duragdo do processo e 0s meios
que garantam a celeridade de sua tramitagdo.” Neste novo principio temos amparado, por corolario, o
principio da imediatidade da punicdo (expresséao utilizada por José Armando da Costa, in “teoria e pratica
de processo administrativo disciplinar”).
E nesse sentido entenda-se o encadear de atos distintos a dar ensejo ao ato final.



47

indeterminados, a tipificacdo é levada a efeito por ato do colegiado disciplinar e da
autoridade julgadora, que em sede de processo, com o relatorio conclusivo e com a

fundamentacgao da decisédo, completam o tipo, ou mesmo, “tipificam” o tipo vago.

Destarte, mister pontuarmos (i) alguns conceitos pertinentes a sindicancia
administrativa disciplinar e ao processo administrativo disciplinar, bem como (i)
algumas questdes relevantes, afetas ao tema, tais como os critérios de resolucdo de
davida ante o interesse publico em jogo no ambito de apuracédo disciplinar; a relacao
juridica processual disciplinar e suas implicacdes; o efeito da imputacdo dedntica na
dosimetria da sancdo disciplinar; a atuacdo conforme a lei e o Direito e o dever de
convalidacdo dos atos eivados de meras irregularidades. Nao obstante, ao proceder as
referidas analises, sempre que pertinente, far-se-a menc¢éo aos principios regentes da

matéria.

2.4. PROCEDIMENTOS PERSECUTORIOS A CARGO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA

A Administracdo Publica tem o dever de buscar a elucidacdo das condutas ilicitas
administrativas praticadas por servidores a ela ligados por relacdo juridica de direito
material estatutario, com vista a aplicar a reprimenda legalmente definida como
apropriada a cada situagdo. Assim, como no direito penal e processual penal, o jus
puniendi pertence ao Estado, no caso, o Estado-administracdo que, partindo de atos de
oficio, ap6s o conhecimento da noticia do ilicito, desencadeia uma série de atos
administrativos, co-relacionados e que envolvem, compulsoriamente, por ato de império
e em razado de seu poder disciplinar, eventual administrado acusado de falta no ambito

administrativo.
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Assim, tém-se os procedimentos administrativos persecutorios, que podem ser, como
acima ja afirmado, de natureza pré-processual ou processual, respectivamente,
sindicancia® e processo. Aquela estad para o processo disciplinar, assim como o
inquérito policial estd para o processo penal, sendo pega informativa a dar subsidios a

uma acusacgao com justa causa.

Com efeito, mister anotar as principais caracteristicas desses instrumentos colocados

pelo legislador a disposicdo da maquina publica.

2.4.1. As trés espécies de sindicancia administrati  va disciplinar

Apoés a Constituicdo de 1988, que, com a instituicdo positivada do contraditorio e da
ampla defesa, ndo recepcionou a pratica (diga-se amplamente difundida até entdo, sob
a égide da Lei n.° 1.711/52%) da aplicacdo da sancé&o disciplinar por meio da “verdade
sabida”, as noticias de infracbes disciplinares®® sdo apuradas por intermédio de
procedimentos legalmente instituidos, formados de encadear de atos administrativos e
atos da administracdo, tendentes a produgdo do ato punitivo final ou ato de

arquivamento, com a absolvi¢cdo do servidor acusado.

Deste modo, a persecucao disciplinar pode ser iniciada e concluida por dois
instrumentos colocados a disposicdo da Administracdo, conforme citado, a sindicancia e
0 processo administrativo disciplinar, sendo que ndo necessariamente este, 0 processo,
deve ser precedido de sindicancia. Desta feita, para que se atenda ao principio do
devido processo legal, no que concerne a seu espectro processual, as apuracdes de
qguaisquer infracbes disciplinares hdo de ser levadas a efeito a vista de instauragcéo e

concluséo de apuratérios legalmente positivados para tal mister, due process of law.

% Ressaltemos a possibilidade de, por excec¢édo, termos sindicancia com contraditério, constituindo-se, de
fato, em um processo disciplinar de rito mais célere.

65 Malgrado a referida Lei n.° 1.711/52, antigo estatuto dos funcionarios publicos civis da ndo, em seu
artigo 217 garantir ao acusado em processo disciplinar a “ampla defesa”.

% Adotamos a classificacéo de ilicito disciplinar como género, em que se dividem o ilicito disciplinar em
sentido estrito e o ilicito administrativo e que a distin¢ao far-se-a no decorrer do estudo.
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Assim o fizeram a Lei n.° 8.112/90, no artigo 143, in verbis: “A autoridade que tiver
ciéncia de irregularidade no servico publico € obrigada a promover a sua apuragao
imediata, mediante sindicancia ou processo administrativo disciplinar, assegurada ao
acusado ampla defesa”, e a Lei n.° 4.878/65, confor me descrito no artigo 52, nos
seguintes termos: “A autoridade que tiver ciéncia de qualquer irregularidade ou
transgressao a preceitos disciplinares € obrigada a providenciar a imediata apuracao

em processo disciplinar, no qual serd assegurada a ampla defesa.”

No entanto, verifica-se que o referido artigo 52 da Lei n.° 4.878/65 ndo previu a
possibilidade de apuracdo de infracdo disciplinar por meio de sindicancia, porém esta é
aplicada ao Departamento de Policia Federal pelos preceitos subsidiarios da Lei n.°
8.112/90, somente nos casos de sindicancia investigativa ou conectiva, ndo sendo
possivel a instauracdo de sindicancia punitiva, uma vez que ato normativo interno do
Diretor-geral do Departamento de Policia Federal, Portaria n.° 440, de 08 de maio de
2001, proibiu, em seu primeiro inciso®’, a punicdo de servidor policial por via de
sindicancia. Assim, quanto aos procedimentos dotados de contraditério e da ampla
defesa, somente existe no ambito da Policia Federal o processo disciplinar, pois a
sindicancia ndo € autdbnoma (contraditorial e punitiva) e prevista subsidiariamente pela
Lein.°8.112/90.

Cumpre ainda ressaltar que o anteprojeto de Lei Organica do referido Departamento
também submeteu a discussdo publica, sob o Titulo VIII, Capitulo I, a proposta desse
aspecto afeto ao regime disciplinar, conforme publicacéo no D.O.U de 17 de janeiro de

2005, Secéao 1, com a seguinte redacao, in verbis:

7 «O diretor-Geral do Departamento de Policia Federal, com fulcro no art. 33, incisos VII e XXXI do
Regimento Interno aprovado pela Portaria Ministerial 213, de 17.05.1999, publicada no D.O.U de
18.05.1999, RESOULVE: | — Determinar que as irregularidades atribuidas aos servidores policias do
Departamento de Policia federal, que possam resultar em aplicacdo de quaisquer penalidades, sejam
apuradas através de Processo Administrativo Disciplinar, conforme prevés o Artigo 52 da Lei n.°
4.878/65;"

® Esclareca-se que a referida portaria n.° 440/2001 s6 tem aplicabilidade para os servidores policiais do
Departamento de Policia Federal e, destarte, para os servidores administrativos desse 6rgao, pode haver
ato punitivo decorrente de sindicancia contraditorial.
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Art. 137. A autoridade que tiver ciéncia de irregularidade da qual possa resultar
infracdo disciplinar promover4d a sua apuracdo imediata, por meio da
instauracéo de sindicancia.

§ 1.°A autoridade promovera desde logo a abertura de processo administrativo
disciplinar, segundo rito proprio, se presentes elementos probatérios
suficientes a demonstracao da autoria e da materialidade de fato passivel de
capitulagdo como transgresséao disciplinar.

A sindicancia é conceituada pela doutrina & vista dos procedimentos®® positivados pelo
legislador como instrumento menos complexo, de rito mais célere e com formas menos
rigidas, podendo ser classificada em sindicancia verificatoria ou inquisitoria, sindicancia

contraditorial ou punitiva e sindicancia conectiva.

A sindicancia verificatéria constitui-se em instrumento inquisitorial, dai decorrer a
classificagédo de inquisitorial, quando n&o constar na noticia de infragdo a indicacéo de
autores da suposta materialidade, servindo destarte para o inicio de uma apuragdo, em

face de noticia de fatos ainda n&o concretamente definidos, no que se referem a autoria

% Cumpre ressaltar que o termo procedimento ora empregado é distinto do empregado em processo civil,
onde se tem o processo, por exemplo, de conhecimento, em que se pode empregar o procedimento
comum ou especial, adotando-se o0s ritos ordinario ou sumario. Tratamos a sindicAncia como
procedimento no sentido de um encadear de atos administrativos manifestantes da vontade da
Administracdo, ou seja, procedimento adotado pela Administragdo. Nao se pode entender a sindicancia,
com se faz no processo civil, ao defini-la como procedimento, como um instituto afeto ao processo
disciplinar, pois na doutrina do desta disciplina do direito, a sindicancia e o processo sdo procedimentos
adotados pela Maquina Publica, e este, quanto ao aspecto material, é procedimento em contraditorio
assim como a sindicancia punitiva também o é. Para esses dois Ultimos institutos, sindicancia punitiva e
processo disciplinar, aplicam-se 0s ensinamentos de Egon Bockmann Moreira, in “Processo
Administrativo, Principios Constitucionais e a Lei n. 9.784/99”. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 33,
ponderando acerca das diferencas entre processo e procedimento verbis: “O processo pode ser
examinado sob dois angulos: por um lado, é relacao juridica entre as partes que nele interagem (aspecto
interno); por outro, consubstancia rito ou sequéncia predefinida (aspecto superficial). Na medida em que
se trata de relacéo juridica especifica, o processo configura vinculo entre pessoas derivado de previsées
normativas proprias, cujo objeto é precisamente o motivo (fatico ou juridico) em razao do qual a relagdo
processual se constitui e se desenvolve. (...) Nao se confunde a relagdo processual com a agédo (ou
pretensdo) processual, nem tampouco com a relacdo juridica material que une as partes. Tal relagdo
juridica processual desenvolve-se justamente através do procedimento. Trata-se de forma de concretizar
0 processo — tramitagcdo ou seqiiéncia de atos na qual se desenvolve a relacdo processual. E o
procedimento realidade essencial e inerente ao conceito de processo. Assim, processo e procedimento
tém classica diferenciagdo quanto ao seu conteldo juridico: o primeiro retrata relacéo juridica especifica,
de caréater processual em sentido estrito; ja o segundo define puramente o desenrolar dos atos e fatos
gue configuram o comego , meio e fim do processo.”
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e ao delineamento da materialidade. Nesse procedimento, por ndo haver acusado, ndo
h&d que se falar em contraditério ou em ampla defesa. Ha certa semelhangca com o

inquérito policial, instrumento a dar subsidio & denuncia pelo ministério publico.

A sindicancia conectiva € o procedimento verificatorio acima descrito que conclui, em
relatorio final, pela instauracdo de processo disciplinar, apos definir (i) a autoria e a
materialidade (antes, ao se iniciar o procedimento, indefinidas) ou (ii) que o inicialmente
acusado de determinada conduta ilicita estd sujeito a uma sancdo que comine
suspensdo superior a 30 dias. Com isso, proporciona-se ao servidor, com as
conclusdes do relatorio final, a sua submissédo a instrumento que possa dar amplo
atendimento ao direito ao contraditorio e a ampla defesa, sedimentados no Inciso LV do
art. 5.°da CF/88.

A sindicancia contraditorial € a espécie instaurada contendo os fatos em tese
praticados, definindo, initio litis, a infragao disciplinar imputada a determinado servidor
publico. Desse instrumento ndo pode resultar aplicacdo de penalidade de suspenséo
superior a trinta dias. Desta feita, a vista de necessidade de pena de suspensao
superior, faz-se mister a instauracdo de processo administrativo disciplinar, para levar a
efeito a aplicagdo da penalidade. Assim, a sindicancia contraditorial, especificamente
nesse caso, também fara as vezes de sindicancia conectiva, como acima visto, pois

dara azo a instauracdo de processo disciplinar.

Assim, em consideracdo ao disposto nos incisos I, Il, e Il do artigo 145, combinados
com os artigos 148 e seguintes, todos da Lei n.°8.112/90, a doutrina majoritaria’
convencionou gque a sindicancia conectiva pode ser (i) uma sindicancia verificatoria em
gue o colegiado sindicante chegou a conclusdo sobre quem é o servidor, em tese,
responsavel pela acdo ou omisséo ilicita, dando azo a nova instauracdo de sindicancia
contraditorial, ou processo disciplinar, conforme a pena seja até trinta dias de
suspensao ou superior a essa pena, ou (i) uma sindicancia contraditorial na qual o

colegiado sindicante chegou a conclusdo de que o acusado esta sujeito a falta, em

" por todos José Armando da Costa, op. cit.
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tese, passivel de punicdo de suspensao superior a trinta dias, dando azo a instauracao
de processo disciplinar. No primeiro caso, se, com a sindicancia verificatéria, chegar-se
a conclusdo de que o servidor identificado como responsavel pelo ato disciplinar
praticou falta passivel de pena de suspensdo até trinta dias, sob a égide da Lei n.°
8.112/90, devera a autoridade competente instaurar nova sindicancia, agora
contraditorial, para apurar o constatado pelo anterior colegiado inquisitorial. Porém, se
esse anterior colegiado inquisitorial que tiver identificado o servidor acusado chegar a
concluséo de ocorréncia de falta com penalidade mais grave, rectius suspensdo acima
de trinta dias, a autoridade instauradora devera, de plano, instaurar processo
administrativo disciplinar, ex vi do art. 145, | e Il combinados, da Lei n.°8.112/90 . Estas
sado as duas conclusdes e consequéncias que se podem chegar a partir de uma
sindicancia verificatoria que logre definir autoria e materialidade da inicial investigacao
inquisitorial. No caso de uma sindicancia contraditorial, aguela em que se tem de inicio
autoria e materialidade definidas em tese, este procedimento pode se tornar conectivo
se, ao final com o relatorio conclusivo, o colegiado ou servidor sindicante - identificado o
responsavel, em tese, pelo ilicito — verificar que a materialidade entdo constatada levara

a aplicacdo de penalidade superior a trinta dias de suspenséao.

Destarte, poderemos ter, levando em consideracdo a pena em tese a se aplicada ao
servidor faltoso, (i) sindicancia contraditorial originada de sindicancia verificatoria; (i)
processo administrativo disciplinar originado de sindicancia verificatoria e (iii) processo

administrativo disciplinar originado de sindicancia contraditorial.

A Lei Organica do Departamento de Policia Federal, Lei n.° 4.878/65, conforme
Capitulo | do Titulo VIII, nos artigos 137 ao 146, disciplinou apenas as sindicancias
verificatoria e conectiva, ndo existindo no regime disciplinar do policial federal a
sindicancia punitiva, contraditorial, para a apuracdo de falta imputada a servidor
ocupante do cargo de policial federal. Destarte, o servidor policial ndo pode ser punido

em sede de sindicancia administrativa disciplinar.
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O projeto de lei referido anteriormente seguiu orientacéo ja aplicada no Departamento
de Policia Federal, nos termos da Portaria 440/2001, que proibia a instauracdo de

sindicancia contraditorial, punitiva, para a responsabilizacédo do servidor policial.

As espécies de sindicancia acima mencionadas séo iniciadas por ato administrativo da
autoridade com atribuicao legal ou administrativa para tal e que, no estatuto do policial
federal, verifica-se, conforme capitulo I do Titulo VIII, onde ex vi do art. 137 (“A
autoridade que tiver ciéncia de irregularidades da qual possa resultar infracdo
disciplinar promovera a sua apuracdo imediata, por meio de instauracdo de
sindicancia.”) que o ato serd lavrado por servidor publico que possui o status de
autoridade e que possua o dever-poder de iniciar a persecucédo disciplinar, delegando,
destarte, a diploma infralegal a competéncia definitoria das autoridades naturais para a

instauracéo e o julgamento do procedimento de persecucéao.

Desta feita, a autoridade com atribuicdo lavrara uma portaria, determinando sua
publicagdo em veiculo interno regulamentado (boletins de servicos ou aditamentos
semanais, em folhetins e ou documentos apostos em rede interna de computadores,
dando por instaurado os trabalhos e atribuindo ao colegiado os misteres descritos no
diploma disciplinar. Este é o ato exordial do apuratorio em sede de sindicancia, ndo se
podendo instaurar, a exemplo dos dispositivos elencados na Lei n.°8.112/90, por mero
despacho, face a expressa disposicdo legal. Caso contrario, o administrador tera
produzido ato nulo, por ofensa a forma prescrita em lei, independentemente de ter
resultado prejuizo ao acusado ou a Administracdo Publica, pois neste caso ha
presuncédo absoluta de prejuizo a Administracdo e ao acusado, ante a utilizacdo de ato
menos formal para o inicio do procedimento e neste caso a forma é da esséncia do

ato’*.

Publicada a portaria, o colegiado sindicante produzird a ata de inicio dos trabalhos,

onde deverdo deliberar as principais diligéncias iniciais que tracardo o rumo das

" Esse é o entendimento dominante na doutrina pétria, representada, dentre outros administrativistas,
por José Armando da Costa.
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investigacdes. N&o ha necessidade de citacdo ou notificacdo’®, pois nesse

procedimento ndo ha acusado, apenas, se for o caso, testemunhas.

Em instrucdo, seréo ouvidas as testemunhas e juntados os documentos que possam
levar a elucidacdo da materialidade e da autoria, a exemplo de exames periciais e, ao

final, lavrar-se-a relatério final conclusivo acerca desses elementos.

Se for concluido que determinado servidor foi o possivel autor de determinado fato

ilicito, apontar-se-ao em relatorio as condutas cometidas e o suposto autor.

Com efeito, os trabalhos serdo encaminhados ao 6rgdo parecerista competente que,
anuindo, minutara uma nova portaria, onde constardo fatos infringidos e suposto autor,
ndo devendo constar a capitulacdo legal das condutas, para se evitar direcionamento

ou influéncias nos trabalhos do novo colegiado.

Com esse novo ato administrativo instaurar-se-a, agora, processo administrativo
disciplinar, onde havera a necessidade de atendimento as garantias do contraditorio e

da ampla defesa, uma vez que havera um ou mais servidores acusados.

2.2.2. O processo administrativo disciplinar

Com esse subitem ndo ha pretensdo de aprofundamento deste ponto especifico da
matéria, que requereria dispéndio a afastar o enfoque que se propde, mas apenas
apresentar singelas nocdes das fases que constituem esse persecutorio contraditorial,

completando a noc¢éo de ato e procedimento administrativos em sede disciplinar.

2 Quanto a essa suposta necessidade de citacdo ou notificacéo, verificar item 2.3.4, onde se aborda tal
tema.
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Como exemplo, cite-se a Lei n.° 8.112/90, em seu art. 148 que disciplina:

O processo disciplinar é o instrumento destinado a apurar responsabilidade de
servidor por infracdo praticada no exercicio de suas atribui¢cdes, ou que tenha
relacdo com as atribuicdes do cargo em que se encontre investido.

Do texto de lei acima se aufere a nogao de instrumentalidade do processo, assim como
de qualquer outro procedimento (rectius parte material do processo, procedimento em
contraditério, bem como, procedimento em si proprio, sem contraditorio) da
Administracdo, com um fim especifico, qual seja, a apuracdo de responsabilidade. Dai,

parte-se da premissa de que a autoria e a materialidade ja sdo pressupostas em tese.

O processo administrativo disciplinar constitui-se em processo administrativo stricto
sensu, especie do género referido, que tem como objetivo propiciar a Administracdo a
apuracao de fatos tidos como supostamente ilicitos praticados pelo servidor publico,
bem como, sendo constatada a falta disciplinar, aplicar a sancéo pertinente, tudo se
valendo de atos administrativos. Nao obstante, também tem como finalidade constituir
fase em que o servidor acusado possa exercer o contraditorio e a ampla defesa,
refutando as alega¢Ges da Administracdo Publica, propiciando, destarte, “paridade de

armas’”.

Conforme analisado quando do trato das diversas espécies de sindicancia
administrativa, o processo disciplinar poder ser iniciado de forma autbnoma ou com

informacbes trazidas de uma sindicancia prévia (conhecida em doutrina como
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sindicancia conectiva), que, ap0s constatar (i) a suposta autoria e ou materialidade
ilicita ou (ii) que a sancéo a ser aplicada ao servidor faltoso é de suspensédo superior a
trinta dias, proporciona a apuracdo em contraditorio, o processo disciplinar. Nestes dois

ultimos casos ha sindicancia prévia a subsidiar a instauracéo de processo disciplinar.

Por outro lado, se conhecida a autoria e a materialidade, a Administracdo pode, desde o
inicio da apuracdo (sem embargo da possibilidade de levar a efeito procedimento
contraditorial em sede de sindicancia, nos casos previstos em lei ou ato adminstrativo
normativo), instaurar o processo autbnomo, que, nesse caso, dara azo a distintas fases
aptas ao atendimento do principio da eficiéncia da Administragéo e ao atendimento dos

principios do contraditério e da ampla defesa, assegurados aos acusados.

Todas essas fases do processo disciplinar estédo definidas nos ordenamentos juridicos a
gue se sujeita o servidor acusado, e, de praxe, classificam-se em instauracao,

instrucdo, defesa, relatorio e julgamento.

Com efeito, a Lei n.°8.112/90 preceitua em seu art. 151, I, Il e llll, in verbis:

Art, 151. O processo disciplinar se desenvolve nas seguintes fases:

| — instauragdo, com a publicagédo do ato que constituir a comissao;

Il — inquérito administrativo, que compreende a instrugéo, defesa e relatério;
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Il = julgamento.

Tomando como exemplo o dispositivo de lei acima transcrito, temos que a primeira fase
do processo € a instauracdo, que ocorre com a publicagdo do ato que constitui o
colegiado disciplinar, no caso, para persecucdo processual, uma comissao de processo

administrativo disciplinar.

Confeccionado o ato de constituicdo do colegiado (de praxe uma portaria da autoridade
administrativa competente), este é encaminhado ao servico ou setor de comunicagéo
social do 6rgao ou entidade, onde sera publicado em boletim de servico ou aditamento
semanal, veiculado em folhetins e também pelo sistema de rede interna de
computadores (intranet)’®, acessivel aos servidores do ente publico, constituindo-se em

ato de efeitos juridicos internos na Administracao.

Com essa publicagdo, mesmo virtual, em intranet - rede de computadores interna do
orgado, o colegiado € constituido e, automaticamente, como se vera no item 2.3.4,
forma-se uma relagéo juridica de direito processual entre a Administracdo Publica e o
servidor acusado. Com efeito, sujeitam-se ambos ao sistema juridico regente, trazendo

implicacdes processuais diversas para as partes, com deveres, onus e faculdades.

" Anote-se que a recente Lei n.° 11.419/2006, de 19 de dezembro de 2006, alterando a redacéo da Lei
n.° 5.869/1973, de 11 de janeiro de 1973 — Cdédigo de Processo Civil, dispondo sobre a informatizacéo do
processo judicial, instituiu, em seu artigo 1.°, 0 uso de meio eletrbnico na tramitacdo de processos
judiciais, comunicacéo de atos e tramitacdo de pecas processuais. Com efeito, o seu art. 4.° permite aos
Tribunais criar Diario da Justica eletronico, disponibilizando em sitio da rede mundial de computadores,
para a publicacdo de atos judiciais e administrativos proprios e dos érgdos a eles subordinados, bem
como comunicacdo em geral, dando, destarte, carater oficial a essas comunicagdes.
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A segunda fase é a do inquérito administrativo que se subdivide em fase instrutoria,

fase de defesa e fase de relatério.

A primeira propicia a Administracdo a coleta de provas com vista ao atendimento do
principio da verdade real, ouvindo testemunhas da propria Administracdo e também do
acusado, bem como realizando exames técnico-periciais e interrogatorio do servidor,
facultando-lhe a producéo, com esse ato, de defesa pessoa. A instrucado finda com o ato
de indiciamento do servidor acusado, onde, fundamentadamente, o Colegiado
constituido declina os médveis de fato e de direito e 0 embasaram para a conclusao de
indiciamento ou nédo do servidor. Neste ato, prescrevem-se 0s tipos disciplinares que
entendem estar incurso o servidor. E ato necessariamente motivado, sob pena de

nulidade por cerceamento de defesa.”

A segunda, fase denominada de defesa, é iniciada, apds o indiciamento do acusado,
com a citacdo deste para que apresente defesa técnica, geralmente no prazo de dez
dias. Note-se que a defesa pessoa aloca-se fora da fase de defesa, constituindo ato a

ser realizado na instru¢do, como precedente do ato de indiciamento.

™ A Lei n.° 9.784/99, em seu artigo 50, II, traz o dever de a Administracdo motivar os atos administrativos
qgue imponham ou agravem deveres, encargos ou sanc¢des aos administrados e o indiciamento, além de
dar azo a citacéo do acusado para fornecer defesa técnica (6nus) pode ser levado em consideracéo pela
autoridade julgadora para a aplicacdo da sancéo, servindo, inclusive, como fundamentacao indireta do
préprio ato punitivo.
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Recebida a defesa, tempestiva ou ndo, inicia-se a fase de relatorio, onde a comissao
processante analisara os atos produzidos nas fases anteriores, contrapondo de forma
detalhada os fundamentos do ato de indiciamento com a defesa técnica. Mister
ressaltar que o ato de indiciamento ja deve ser um resumo detalhado e fundamentado
das conclusdes das andlises dos depoimentos das testemunhas, dos exames periciais
e da defesa pessoal do acusado e que, na fase de relatério basta a analise do ato de
indiciamento a luz da defesa técnica produzida, fazendo-se as remissfes analiticas as

etapas anteriores, acaso necessarias.

No relatério, deve o colegiado fundamentar a constatacdo ou ndo dos fatos imputados
ao servidor, indicando os artigos que entendem infringidos, as sancbes a eles
vinculadas e as agravantes e atenuantes apuradas. Nao deve, como veremos no
subitem 2.3.3, que trata da dosimetria da sancao disciplinar, fazer essa dosagem, mas,
apenas, apontar a existéncia dessas circunstancias e deixar a critério da autoridade

julgadora a sua aplicacéo sobre a sancdo, quando possivel.

Normalmente, nos diplomas disciplinares na esfera federal, o prazo para a conclusédo
das fases acima mencionadas, com a apresentacdo do relatério final do colegiado
disciplinar, é de sessenta dias, prorrogaveis por igual periodo, ou seja, totalizando cento

e vinte dias, para que se opere a apuracao disciplinar.
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Mister ressaltar que o relatério nem sempre é conclusivo, sugerindo, em determinados
casos de maior complexidade a nova designacédo do colegiado ou nomeacao de nova
comissdo, para continuidade dos trabalhos. Isso pode ocorrer, por exemplo, em casos
em que, pelo nimero de acusados e de diligéncias a serem efetivadas, torna-se
impossivel o término dos trabalhos no prazo estipulado ou quando h& de se aguardar
pericia que dependa de tempo superior ao estipulado pela lei, para sua conclusdo. Nao
obstante, a interrupcdo do prazo prescricional ocorre somente uma vez e com a

publicacdo do ato de instauracdo do processo ou da sindicancia contraditorial.”

O ato de julgamento constitui a ultima fase do processo e é a que a autoridade
julgadora, externa ao colegiado e geralmente, mas ndo sempre, quem confeccionou o
ato de instauracdo, profere decisdo acerca da responsabilidade ou n&o do servidor
acuado, valendo-se dos atos praticados no processo e em eventual sindicancia

apensada.

Concluida a responsabilidade do servidor em julgamento, ato de motivacdo de
aplicacdo da sanc¢éo ou de absolvicdo, deve a autoridade administrativa confeccionar e
fazer publicar, pelas mesmas vias do ato de instauragdo, uma portaria punitiva que
pode aplicar, e.g., conforme o regime juridico a que estiver sujeito o servidor, uma

sancao de adverténcia, de repreensao, de suspensdo de um a cento e oitenta dias, sem

® A sindicancia inquisitorial ndo possui o cond&o de interromper a prescricdo em comento, uma vez que
ndo possui autoria ou materialidade determinadas, a exemplo da instauracéo de inquérito policial que
nenhum efeito juridico interruptivo produz em sede processual penal.
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percepcédo de subsidios ou vencimentos, de demissao, de cassa¢ado da aposentadoria e

de cassacao da disponibilidade.

Sem mais delongas, as explanacdes acima declinam de forma sucinta a importancia do
ato administrativo e dos procedimentos apuratorios disciplinares, para se levar a efeito
as conclusbes pautadas na analise dos tipos disciplinares definidores de ilicitos na

seara administrativa disciplinar.

2.5. QUESTOES CONTROVERTIDAS QUE ENVOLVEM OS
PROCEDIMENTOS  PERSECUTORIOS A CARGO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA

Nesse ponto traremos a colacdo algumas questdes em torno das quais, na pratica, sdo
travados acirrados debates entre as partes ou entre as partes e 0s oOrgaos de
consultoria juridica da Administracdo e que, por muitas vezes, sdo levadas ao
conhecimento do Poder Judiciario, com o fim de decidir sobre a legalidade (i) dos
trabalhos da comissdo processante e (ii) da aplicacdo da sancédo pela autoridade
administrativa julgadora.

2.5.1.In dubio pro interesse publico ™

Uma grande discussdo de cunho préatico existe quando o assunto € sindicancia de
carater inquisitorial, verificatdria, ou seja, aguela que prescinde do contraditério e da
ampla defesa, em que restarem, ao confeccionar o relatorio final, davidas sobre o fato

® Convém anotar a definicdo do conceito de interesse publico, dado por Celso Anténio Bandeira de
Mello, in “Curso de direito administrativo”, ano de 2000, p. 59, que afirma ser “o interesse resultante do
conjunto dos interesses que os individuos pessoalmente tém quando considerados em sua qualidade
de membros e pelo simples fato de o serem .” (grifos do autor).



62

de determinado servidor publico ser o real ator da conduta ilicita ou mesmo ter tal ilicito

existido — questdes afetas a autoria e & materialidade.

Temeréria poderia ser a sugestdo, ao final, de instauragdo de processo administrativo
disciplinar contra determinado servidor publico, sem que este possua realmente
responsabilidade, demonstrada ao menos em indicios, restando absolvido ao final do

procedimento contraditorial.

Poderia o colegiado disciplinar ser responsabilizado por danos morais, ou materiais, ao
servidor que nada devia a Administracdo e a coletividade? A resposta ndo € de simples
obtencdo. H& que se percorrer determinado iter, perquirindo acerca do dolo da
comissao em indiciar inocente, ou mesmo da ocorréncia de negligéncia, imprudéncia ou
impericia — elementos subjetivos. Nao ha duvidas, entretanto de que, presente um

desses elementos, a comissao disciplinar torna-se passivel de responsabilizacéo.

Porém, questdo mais delicada €, ao se chegar na fase do relatorio final conclusivo,
davidas restarem quanto a responsabilidade — autoria — do servidor; mesmo porque a
sindicancia ndo autbnoma € procedimento limitado. Simples, porém equivocada, seria a
decisdo de se aplicar o principio de direito in dubio pro reo, pautando-se, nessa fase,
meramente informativa — sindicancia inquisitorial — por ndo indiciar servidor, face a
davida quanto a autoria do ilicito administrativo, desde que presente a materialidade do
ilicito. Outro é o interesse publico aplicado a esse jaez, fazendo-se mister a sua
indisponibilidade, qual seja, ver, a sociedade (a comunidade administrada), a devida
elucidacdo do fato ilicito, submetendo ao crivo do processo administrativo disciplinar,
due process of law, com fases mais apropriadas a perquiricdo necessaria, com
instrucdo dessarte mais eficaz, todo o fato e as controvérsias ndo resolvidas na fase
inquisitorial, desde que restem presuncdes ou indicios, embora infimos, que n&o
neguem, categoricamente, o envolvimento do servidor, ante a materialidade juris tantum

demonstrada.
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Sem embargo, a indisponibilidade do interesse publico, principio orientador do agir da
Administracdo, esta, assim, a reger o sistema juridico-administrativo. Optar pelo ndo
indiciamento, em processo inquisitorial, aplicando a davida em favor do servidor €, ao
menos, dispor desse interesse, podendo, ainda, dar azo a responsabilizagdo do proprio
colegiado disciplinar. A busca da verdade real assim o requer, ndo sendo outro o
entendimento ora trazido pelo sistema positivo, e.g., por analogia ao direito processual
penal, ao se aplicar o in dabio pro societate nas fases de recebimento da denuncia ou
gueixa e pronuncia, onde o juiz, na duvida, ante a prova da materialidade do delito,
recebe a denlncia ou a queixa-crime e, no procedimento comum do juri, ao final do

juizo da acusacéo, pronuncia o réu, submetendo-o ao crivo do tribunal popular do juri.

O sistema juridico-administrativo, nesse momento processual especifico, inclina-se no
sentido ora em comento, malgrado, em outras fases do processo disciplinar, vigorar o in

dubio pro reo.

Apurados, em procedimento inquisitorial, indicios de autoria contra servidor, deve este
ser submetido, como acusado, a procedimento mais eficaz — que lhe propiciara o
contraditério e a ampla defesa, com a instauracdo de processo administrativo
disciplinar. Porém, se nao pairar, ao final de investigacdo administrativa, qualquer
indicio de autoria, reprovavel serd a sugestdo de instauracdo do procedimento
contraditorial, passivel, dessarte, de responsabilidade administrativa, civel e penal. Por
isso, para se evitar eventual demanda por parte do indiciado, deve o0 agente ou
colegiado inquisitorial, por meio de despacho de instrugdo e indiciamento, demonstrar
inequivocamente, passo a passo, 0s caminhos faticos e intelectuais que levaram a
decisdo, pautando-se por somente sugerir a instauracdo de procedimento contraditorial
(rectius processo administrativo disciplinar) se houver indicio de autoria face a

existéncia de prova da materialidade do ilicito administrativo.
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2.5.2. O dever de convalidacdo do ato administrativ. o0 pela Administracao

Publica

Por convalidacdo do ato administrativo entende-se a correcdo pela Administracéo
Pudblica, antes da impugnacéo, ou pelo particular, de ato anulavel, e, portanto, sanavel,
por intermédio da pratica de um novo ato, ante a constatacdo de inexisténcia de
incidéncia de prejuizos a prépria Administracdo e ao interesse publico, bem como a
terceiros. Esse instituto pode ser levado a efeito pela mesma autoridade que tenha
praticado o primeiro ato, e dai receber a denominacédo de ratificacdo. Se convalidado

por outra autoridade recebera a denominagéo de confirmacao.

Desta feita, pode a Administracdo, por meio da mesma autoridade e antes de haver
impugnacdo pelo particular atingido pelo ato anulavel, ratificar o ato sanavel, produzindo
novo ato isento de eiva, ou por intermédio de outra autoridade, conquanto provida de
atribuicéo legal, confirmar o ato anulavel, produzindo novo ato nesse sentido, também

com efeitos retroativos.

Para Celso Antonio Bandeira de Mello, “A convalidagédo € o suprimento de um ato com

efeitos retroativos. Este suprimento pode derivar de um ato da Administracdo ou de um

ato do particular afetado pelo provimento viciado.””

Para José dos Santos Carvalho Filho

A convalidacdo também denominada por alguns autores de aperfeicoamento

ou sanatéria ) é o processo de que se vale a Administracdo para aproveitar
atos administrativos com vicios superaveis, de forma a confirma-los no todo ou
em parte. SO é admissivel o instituto da convalidagao para a doutrina dualista,

. . . L, - 18
que aceitam possam os atos administrativos ser nulos ou anulaveis.

" Mello, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 10.2 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1997,
. 405.

% Filho, José dos Santos Carvalho. Manual de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Lamen Juiris, 2004,

p. 144.
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No que concerne ao tema, a Lei n.° 9.784/99, inovando, assim prescreve, in verbis:

Art. 55. Em decisdo na qual se evidencie ndo acarretarem lesdo ao interesse
publico nem prejuizo a terceiros, os atos que apresentarem defeitos sanaveis
poderdo ser convalidados pela propria Administracdo. (sem grifo no original)

M. S. Z. Di Pietro, ao analisar o dispositivo em comento, ensina que

a convalidagéo aparece como faculdade da Administragdo, portanto como ato
discricionario, somente possivel quando os atos invalidos ndo acarretarem
lesdo ao interesse publico nem prejuizo a terceiros; em caso contrario, tem-se
que entender que a Administragdo esta obrigada a anular o ato, ao invés de

convalida-lo. &

No mesmo sentido sdo os ensinamentos de Edmir Netto de Araujo afirmando que,

nao ha, propriamente um dever de convalidar o ato anulavel, mas um dever de
recompor a legalidade ferida, o que se faz tanto fulminando o ato viciado
quanto convalidando-o, e esta opgdo, como se viu, é discricionariamente
voltada a melhor solugdo para o Direito, com vista ao cumprimento do fim
especifico de interesse publico do ato em revisdo, pois o fim especial do novo

. oo 80
ato é o resguardo da ordem juridica.

Em que pese as teses acima esposadas e o fato de a lei fazer mencéo ao vocébulo
“poderdo”, com a devida vénia, permitimo-nos discordar do posicionamento dos doutos
administrativistas, haja vista, em andlise ao sistema juridico, ndo se estar diante
propriamente de uma faculdade, mas sim de vinculagdo, pois hd que se levar em
consideracdo o0s principios da seguranca juridica, da economia processual, da
eficiéncia e da indisponibilidade do interesse publico, regentes de todo agir ou ndo agir

da maquina publica.

No caso, 0 ato anulavel, sanavel, enquanto ndo convalidado (ou anulado) estara
produzindo efeitos validos e, assim, se evidenciada a auséncia de lesdo ao interesse
publico e a terceiros, ndo restarA margens a faculdade, devendo-se convalidar a

producdo administrativa, pois ante essas constatacdes ndo se fara presente motivo

" Dj Pietro, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 12.2 ed. S&o Paulo: Atlas, 1999, p. 228.
80 Araujo, Edmir Netto de. Convalidacdo do Ato Administrativo. Sdo Paulo: STr, 1999, p.135.
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legal para a invalidagcédo, conquanto ser do proprio interesse publico a validagédo do ato,
tendo em vista ser mais dispendioso o invalidar e o reeditar de novo ato, para o alcance
da finalidade publica ja atendida. Eis uma faceta da aplica¢do do principio da eficiéncia.
Destarte, o dispositivo legal mencionado ndo deve ser entendido como faculdade-poder,

mas sim como dever-poder de restauracédo da legalidade.

Assim, acompanhamos o posicionamento do mestre Celso Antonio Bandeira de Mello

ao ministrar que

sendo certo, pois, que a invalidacdo ou convalidagcdo terdo de ser
obrigatoriamente pronunciadas, restaria apenas saber se é discriciondria a
0pg&o por uma ou por outra NOS casos em que o ato comporta convalidagao. A
resposta € que ndo hd, ai, opgdo livre entre tais alternativas. Isto porque,
sendo cabivel a convalidagdo, o Direito certamente a exigiria, pois, sobre ser
uma dentre as duas formas de restauracdo da legalidade, é predicada, demais
disso, pelos dois outros principios referidos: da seguranca juridica e da boa fé,
se existente. Logo, em prol dela afluem mais razdes juridicas do que em favor

da invalidacao. *

Ainda nesse sentido de dever de convalidacdo pela Administragdo, confira-se Weida
Zancaner, para quem “sé poderia haver possibilidade de opc¢do discricionaria, como
pretende parte da doutrina, caso houvesse norma juridica que concedesse a

Administracdo Publica possibilidade de agir com discric&o.”®?

Anote-se, mais uma vez, que entendemos que o art. 55 da Lei n.°9.784/99 né&o trouxe
ao ordenamento juridico uma faculdade, mas sim uma obrigacdo de restaurar a
legalidade, a qual deve estar adstrita a Administracédo, por for¢ca do Art. 37, caput, de

nossa Constituicao Federal.

No entanto, mesmo presentes os requisitos do art. 55 da Lei n.° 9.784/99 a declinarem

existéncia de vicio convalidavel, nada obsta a revogacdo do ato anulavel, por motivos

# Mello, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 10.2 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1997,
p. 301;

Zancaner, Weida. Da Convalidagdo e da invalidagdo dos atos administrativos. Colecdo Temas de
Direito Administrativo. 2.2 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 47.

82
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de oportunidade e conveniéncia, nos termos da segunda parte do enunciado da Sumula
473 do Supremo tribunal Federal, in verbis:

A administracdo pode anular seus préprios atos, quando eivados de vicios que
os tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revogé-los, por
motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos

adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apre  ciagdo judicial . (sem
grifos no original)

Cumpre ressaltar, ainda, que a discricionariedade esta na faculdade de se revogar ou
ndo o ato anulavel, mas nunca em invalida-lo ou o convalidar se verificada a auséncia
de ofensa a interesse publico e a direito de terceiro, ressalvada, em todo caso, a
possibilidade de invalidacdo pelo judiciario, por motivo de ofensa ao ordenamento.
Assim, tem-se para a Administracdo Publica a vinculagdo nos atos de convalidar ou
anular um outro ato produtor de efeitos juridicos, de acordo com o atendimento ou n&o
aos ditames do art. 55 da Lei n.°9.784/99.

A regra admite excecéo no que tange a discricionariedade em convalidar ato praticado
por funcionario de fato, vicio quanto a competéncia do sujeito — sanavel -, quando este
ato praticado com vicio for discricionario do sujeito competente. Neste ponto, como bem
ministra Weida Zancaner®, cabe ao agente competente para a préatica original do ato
sopesar acerca da convalidacdo ou invalidacdo do ato praticado pelo funcionéario de

fato.

Portanto, deve-se, em analogia (instituto de integracdo da norma permitida em direito
administrativo) ao direito penal, levar em consideracdo — sem embargo do ja citado
principio da instrumentalidade das formas — o principio da insignificancia, ou do
prejuizo, em que atos com pequenos vicios em nada prejudicam a legalidade, a ampla
defesa, o contraditério, a gestdo administrativa, em fim, em nada alteram,

materialmente ou juridicamente, o resultado a ser alcangcado, ndo devendo ser

8 Zancaner, Weida. Da Convalidagéo e da invalidagéo dos atos administr  ativos . Colecdo Temas de
Direito Administrativo. 2.2 ed. Sdo Paulo: Malheiro s, 2001.
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merecedores da atencdo da Administracdo, que ao anula-los acabaria apenas

produzindo atos meramente substitutivos, improdutivos de vantagens praticas.

A invalidagéo de atos convalidaveis pelo simples e cdmodo “anular”’, e em muitos casos
sem a devida motivacdo, renovando o procedimento em detrimento da economia
processual, €, ao menos, descaso administrativo, desrespeitador, dentre outros, do
principio basico da eficiéncia, contido no caput do artigo 37 de nossa Carta Institucional
e, agora, com o advento da Lei n. 9.784/99, que regula o processo administrativo no
ambito federal, em seu artigo 55, prescritor do dever de convalidagao dos atos, quando
amparados pelo interesse publico, é desrespeitar, também, o principio da legalidade,
viga sustentadora de todo o regime juridico-administrativo, estando o infrator passivel,

inclusive, de sancédo na seara civel, penal e administrativa.

A insignificancia dos efeitos juridicos dos vicios®® contidos nos atos meramente
irregulares ou convalidaveis, anulaveis, & Obice a invalidacdo, devido ao fato da
inexisténcia de qualquer prejuizo ao interesse publico e as partes envolvidas em
processo administrativo disciplinar, pois tais vicios em nada interferem no direito
constitucionalmente garantido a ampla defesa ou a observancia dos principios da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da eficiéncia da
Administracdo Publica nas apuracées em processo legal. Se atos ferirem esses
principios, ndo teremos producgdes irregulares, mas nulas, ou até mesmo inexistentes e

merecedoras da autotutela administrativa®.

Assim, mister harmonizar as produ¢cbes administrativas com o sistema juridico-
administrativo e, consequentemente, com o sistema juridico-constitucional, a fim de se

evitar producdes equivocadas e desnecessarias.

8 Ressalte-se gque nao se esta a comentar acerca do principio da bagatela, aplicavel a insignificancia dos
danos materiais.

% Ressaltamos, com base na doutrina de André Hauriou referida no item 3.2.1, que essa classificacéo de
atos administrativos quanto ao seu grau de validade é oriunda do direito privado, do Direito Civil, e
plenamente aplicavel ao Direito Administrativo.
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Por esse motivo que a Constituicdo da Republica se preocupou com a finalidade que
deve ser alcancada pela maquina publica, instituindo em seu bojo um Capitulo
especialmente destinado a Administracdo Publica e a seus agentes, para, com
principios basilares, ser o apice do sistema infraconstitucional pertinente a matéria,
orientador de toda manifestacdo de vontade das entidades que compdem a
Administracao direta e indireta, em todas as esferas de governo — federal, estadual e

municipal.

Esses principios constitucionais séo reflexos de constru¢des doutrinarias, assentados
em sede constitucional e proveniente do instituto que Paulo de Barros Carvalho chamou
de sobreprincipio e Celso Antdnio Bandeira de Mello considerou como axioma originario
de todos os demais principios do direito administrativo — a indisponibilidade do interesse

publico.®® &’

Em obediéncia a essa indisponibilidade do interesse publico e para a sua garantia, a
maquina publica, como bem observa Di Pietro, tem o dever de restaurar o principio da
legalidade toda vez que o ferir. Isto se opera pela autotutela — na modalidade de
anulacdo®® - ou pela convalidacdo de seus préprios atos. Esta, a convalidacdo das
producdes formais administrativas, apesar de ndo ser praticada nos recintos publicos®,
e defendida em inumeros trabalhos de renomados doutrinadores, e.g., Celso Antbnio
Bandeira de Mello, Maria Sylvia Zanella Di Pietro e Weida Zancaner®, esta,
monografista do tema, entre outros, cujo apice de suas obras, em analise ao assunto,

categoricamente demonstra que caiu por terra a antiga e tradicional classificacao,

8 Carvalho, Paulo de Barros. Direito Tributario. Fundamentos Juridicos da Incidé ncia. Sao Paulo:
Saraiva, 2004.

% Mello, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 10.2 ed. S&o Paulo: Malheiros, 1997.
% Neste caso ndo é cabida a revogacao que soO se aplica, em caso de conveniéncia e oportunidade, aos
atos validos.

% Existe uma excecdo a essa regra e que geralmente é praticada pela comissao disciplinar, pelo 6rgao
encarregado de emitir parecer e pela autoridade competente para o julgamento: a convalidacdo do vicio,
qguanto a inobservancia do prazo minimo de trés dias Uteis para a realizacdo do evento, contido nas
notificacdes, intimacdes e citagbes quando o acusado, ou indiciado, comparece a audiéncia para por
espontanea vontade, ou para arglir o vicio. Tal hipétese de convalidacdo, ha muito praticada pela
Administrac@o, agora se constitui em obrigacéo legal contida no Art. 26, VI, 8 5°, da Lei n. 9.784/99.

% Zancaner, Weida. Da Convalidacdo e da invalidacdo dos atos administrativos. Colecdo Temas de
Direito Administrativo. 2.2 ed. S&do Paulo: Malheiros, 2001.
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guanto a validade, em atos valido, invalidos (nulos) e inexistentes, passando-se a
adotar no direito patrio administrativista — agora por for¢ca do art. 55 da Lei n.° 9.784/99 -

a teoria dualista (atos nulos e atos anulaveis) oriunda do Direito Civil.

Tais autores transpdem para o Direito Administrativo, conforme afirmado acima,
classificagdo oriunda do Direito Civil e em consonéancia com os rumos da moderna e
eficiente Administracéo, subdividindo quanto a validade os atos administrativos em atos

validos, nulos, anulaveis e inexistentes.

Essa classificacdo, ha muito defendida por esses mestres em prol da persecucdo da
verdade real que vigora no direito administrativo, nada mais € - sem embargo de sua
esséncia privatistica - que a base da teoria das nulidades no processo penal (que
também se pauta na busca da verdade material), aplicada ao processo administrativo
disciplinar, pois todos os seus principios processuais (de direito processual penal) vao
ao encontro da finalidade perquirida pela Administragdo ao desenvolver 0 processo

apuratério®.

Essa deve ser a classificacdo adotada pela maquina publica, ndo s6 por atender
completamente a todos os principios supracitados, mas também por obrigacdo legal
com o advento da Lei n. 9.784/99. Esta Lei, exorbitante e subsidiaria da legislagédo
preexistente, traz em seu capitulo XIV, sob o titulo “Da Anulag¢do, revogacdo e

192

Convalidacao™, o dever de convalidacdo dos atos administrativos quando, pautados

pelo interesse publico, forem sanaveis e sua sanatéria ndo vier a prejudicar terceiros®.

%% Em sede de processo administrativo disciplinar aceitamos o uso da analogia, para se aplicar institutos
e direito processual penal, suprindo lacunas legislativas ndo intencionais.

%2 Convém ressaltar que o legislador ao fazer uso da funcao legislativa, ao produzir essa Lei, reguladora
do processo administrativo e subsidiariamente do processo disciplinar no ambito federal, perdeu uma
grande oportunidade de elencar um rol de nulidades absolutas e relativas que, sobremaneira, dirimiria
grande parte das aplicagbes equivocadas desse instituto, nulidades, em processo disciplinar, pois a Lei n.
8.112/90, no que tange a esse aspecto é omissa e a doutrina, divergente, o que demanda uma correta
interpretacéo sistematica que extrapola as fronteiras do direito administrativo, indo-se abeberar no direito
processual penal, processual civil e constitucional. Tal fato obriga o administrador a ndo se limitar ao
sistema juridico-administrativo, pois estaria correndo o risco de se desviar da finalidade publica, ao
menos culposamente. Uma outra omissao da Lei n. 9.784/99, fato ndo ocorrido no Cédigo de Processo
Penal, é a auséncia de previsdo de possibilidade de convalidagdo do ato administrativo por precluséo
temporal ou por preclusdo l6gica. Deveria esta Lei ter prescrito um rol taxativo ou ndo, numerus clausus



71

Mas o que sao defeitos sanaveis? Vejamos como o quebra-cabeca vai perfeitamente se
encaixando, corroborando tudo o aqui exposto, mostrando que para a Administracao
publica a forma € mero instrumento para a persecucao da finalidade publica e ndo um

fim em si mesma.

Sem embargo a Lei supracitada, amparam-nos 0s ensinamentos da professora Di
Pietro a elucidar quais os vicios dos atos administrativos que podem e, como vimos,

devem ser objeto de convalidacéo:

Convalidacdo ou saneamento € o ato administrativo pelo qual é suprido o vicio
existente em um ato ilegal, com efeitos retroativos a data em que foi praticado.
Seabra Fagundes, refutando-se a possibilidade de se aplicar a teoria das
nulidades do direito civil, entende que os atos viciosos podem agrupar-se em
trés categorias: atos absolutamente invalidos ou nulos, atos relativamente
invalidos ou anulaveis e atos irregulares. Atos anulaveis séo os que infringem
as regras atinentes aos cinco elementos do ato administrativo, mas em face de
razbes concretamente consideradas, se tem como melhor atendimento ao
interesse publico pela sua parcial validez; para o autor, tratando-se de ato
relativamente invalido, se estabelece uma hierarquia entre dois interesses
publicos: o abstratamente considerado, em virtude do qual certas normas
devem ser obedecidas, e 0 ocorrente na espécie, que se apresenta,
eventualmente, por motivos de ordem préatica, de justica e de equidade em
condi¢des de superar aquela. Atos irregulares sdo os que apresenta defeitos
irrelevantes, quase sempre de forma, ndo afetando ponderavelmente o
interesse publico, dada a natureza leve da infringéncia das normas legais; os
seus efeitos perduram posto constatado o vicio.**

ou numerus apertus, em que se pudesse ter a convalidacdo automatica do ato se nao arguida a nulidade
relativa em determinado prazo, operando-se nesse caso a preclusdo temporal. No processo penal, o
Cédigo de Processo Penal, em seu artigo 571 traz essa possibilidade de convalidagdo por preclusédo
temporal em matéria penal, e, em seu artigo 572, lll, traz a possibilidade de ocorréncia de preclusao
I6gica, aquela inaplicavel ao direito administrativo, esta perfeitamente aplicavel com o uso da analogia.
Essa preclusdo temporal, articulada em lei, em muito beneficiariam a maquina publica, em especial
gquanto a economia processual, pois ndo daria margem ao acusado e seu defensor, de ma-fé,
constatadas irregularidades, virem a argli-las somente na Ultima oportunidade para falar nos autos, com
o0 intuito de invalidar todos os trabalhos para ganhar tempo.

9 «Art.55. Em decisdo na gual se evidencie ndo acarretarem lesdo ao interesse publico nem prejuizo a
terceiros, os atos que apresentarem defeitos sanaveis poderdo ser convalidados pela prépria
Administracédo.”

% Di Pietro, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 12.2 ed. S&o Paulo: Atlas, 1999, p. 225
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O entendimento é unissono na doutrina em afirmar que vicios quanto & forma®, ou
guanto as formalidades legais, e quanto a competéncia (delegavel), sdo sanaveis,

portanto, convalidaveis e a lei agora obriga a aplicacdo dessa convalidagéo.

Essa Lei n. 9.784/99, embora ainda omissa em alguns aspectos relevantes, veio a
facilitar o trabalho de aplicagdo do direito, fazendo parte da sistematica em processo
disciplinar ao aplicar-se subsidiariamente a Lei n. 8.112/90 e aos demais diplomas
federais especificos, como, por exemplo, & Lei n.° 4.878/65, estatuto dos servidores

policiais federais.

2.5.3.A dosimetria da sancédo administrativa e aim  putacdo dedntica

O tema ora tratado esta afeto ao principio da legalidade que vincula a Administracao
Pdblica. A exemplo do instituto da dosimetria, em muitos outros casos especificos o
aplicador do direito depara-se com a auséncia de margem discricionaria para o seu agir,
ante a analitica descricao pela norma (i) do ato a ser produzido (ii) ou do procedimento
a ser adotado, para a persecucdo da finalidade publica a cargo da Administracao.
Porém o dever de dosar a sancdo administrativa a ser aplicada parece ser fonte de
equivocos, onde a Administracdo, no exercicio de seu poder disciplinar, jus puniendi
administrativo, ndo tem dispensado a correta interpretacdo normativa, infringindo,
destarte, o referido principio da legalidade, ao passo que livremente procede a

comutacéo de sancdes, sem a previsao expressa de lei nesse sentido.

% Os vicios quanto & competéncia delegavel e & forma sdo convalidaveis, ao passo que os vicios quanto
a finalidade, ao motivo e ao objeto do ato administrativo ndo sdo passiveis de convalidacao, devendo,
destarte, nesses casos, ser 0 ato anulado pela Administragdo ou pelo Poder Judiciario, acaso provocado.
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A autoridade julgadora do processo administrativo disciplinar ndo se deve esquecer de
gue esta operando institutos juridicos postos, em tese, validamente no direito positivo,
constituindo-se linguagem técnica, em forma de proposi¢cdes que, implicadas a
consequéncias juridicas, formam a norma juridica, in casu, de imposi¢des afirmativas
ou negativas de direito sancionador. Assim, ha de observar-se o vinculo implicacional a

ligar hipétese e tese, extraindo-se, destarte, a proposi¢ao normativa.

Como bem assevera Diniz De Santi

o direito, enquanto objeto do conhecimento, apresenta-se em linguagem na
forma enunciativa. Enunciado é o modo expressional frasico, conjunto de
palavras que, relacionadas, cumprem com o requisito de serem significativas.
Caracteriza-se por apresentar concretude existencial mediante um suporte
fisico, dado integrante da relagdo signica-comunicacional que, como o préprio
nome sugere, tem natureza fisica, material: as ondas sonoras, na linguagem
oral; o depésito de tinta no papel, na comunicacéo escrita; o espa¢o condutor
visual por onde trafegam os fétons, na comunicacdo mimica ou meramente
iconografica.®

Sem embargo, continua o referido autor, ensinando que:

Textos constitucionais, legais, decretos, atos administrativos, sentencas, sdo
veiculos normativos que se constituem de enunciados. Com efeito, surgem na
forma de artigos, incisos, paragrafos, alineas, seguimentos de linguagem, que,
advindos de subjetiva conformacgédo técnico-legislativa, configuram enunciados
prescritivos, aos quais correspondem proposi¢cfes (significacdes). Estas, no
entanto, nem sempre configuram normas juridicas. A estrutura sintatico-
gramatical é o enunciado. A norma ndo é a oralidade ou a escritura da
linguagem, nem é o ato de querer ou de pensar ocorrente no sujeito emitente
da norma, ou no sujeito recptor da norma, nem é, tampouco, a situacdo
objetiva que ela denota. Norma é uma estrutura Idgico-sintética de significagéo,
que conceptua fatos e condutas, representando-os como significacdes
objetivas. Proposi¢do é a significagdo do enunciado. Como juizo significativo
que €, apresenta necessariamente uma estrutura logica. A proposicdo

% santi, Eurico Marcos Diniz. Lancamento tributério. Sdo Paulo: Max Limonad, 1996, p. 30.
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normativa (juridica ou prescritiva) revela estrutura hipotética (implicacional)
geral ou individual, é sua forma légica. Tem composi¢cdo dual. Suas partes,
elementos que inexistem por si s6, podem estar dispersos na legislagédo
positiva, integrando corpos juridicos dos mais diversos. Entretanto,
recompondo logicamente, temos (i) hipétese ou pressuposto, parte da norma
que tem por funcdo descrever situacao de possivel ocorréncia no mundo e (ii)
tese ou consequente, que prescreve uma relacdo modalizada pelo functor
relacional debntico num de seus trés modos relacionais especificos: permitido,
proibido ou obrigatério. Infere-se que nem toda proposicdo juridica € norma
juridica. Norma juridica é a proposicéo juridica que tem a forma implicacional,
associando a um possivel dado fatico uma relagdo juridica. A mera literalidade
dos textos do direito ndo atinge, compartimentadamente, a forma proposicional
de norma juridica. A norma juridica € norma a partir de sua imersédo no todo
que é o sistema de linguagem do direito positivo. Como assevera Norberto
Bobbio ‘as normas juridicas nunca existem isoladamente, mas sempre em um
contexto de normas com relagdes particulares entre si.’” Tudo estd dentro do
ordenang;anto e s6 é explicavel em funcdo do todo que é o ordenamento
juridico.

Com efeito, para haver norma juridica, faz-se mister a correlacdo entre a hipétese e o
seu legal conseglente, ou seja, a norma de direito é extraida da modalizacdo do
antecedente com o0 consequiente e, assim, para cada fato descrito pela norma o

legislador implica um ou mais consequentes.

Partindo-se dessa premissa, verifica-se que as proibicdes e imposi¢cOes prescritas no
ordenamento administrativo disciplinar sdo vinculadas por modulagfes debnticas a
determinadas sanc¢des, obtendo-se, destarte, a norma juridica afeta a referida relacao

juridica implicacional.

Assim, para a infringéncia de determinado preceito primario € descrita uma determinada
sancao que “deve ser”, acaso realizado ou nao o tipo descrito na lei. No entanto,

cumpre ressaltar que a lei, o direito positivo, € quem se encarrega de implicar

 Op. cit., p. 31-32.
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determinada prescricdo a determinadas descricdes. Deste modo, poderia, se assim
entendessem o0s encarregados pelo ato de enunciacdo, os legisladores, vincular uma
Unica hipotese legal a mais de uma consequéncia juridica. Isso € discricdo do

legislador.

Nesse sentido é a licdo de Karl Engisch, ao afirmar que “O legislador institui, entre a

hip6tese legal e a consequéncia juridica — quer dizer, o estar obrigado de uma pessoa -,

uma conexdo causal cuja existéncia ele mesmo determina”.?®

Assim, também é a licdo de Lourival Vilanova:

Inexiste, pois, no universo das proposicdes juridicas, necessidade l6gica ou
factualmente fundada de a hip6tese implicar a tese ou a consequéncia. E a
prépria norma que p&e o vincullum, é a fonte formal do Direito que, fundando-
se num ato de valoragéo, estatui como devendo ser que a hipétese implique o
conseqiente. Sem norma vélida o nexo desfaz-se. (...) E a norma mesma, é o
Direito positivo que institui o relacionamento entre o descritor (hipétese) e o
prescritor (tese). Agora, uma vez posta a relagdo, um vez normativamente
constituida, a relagéo-de-implicagéo, como relacdo légico formal, obedece As
leis I6gicas. Assim se se d& a hipotese, segue-se a consequéncia; se ndo se
da a consequéncia, necessariamente ndo se da a hipétese (‘se p, entdo q’, ‘se

~ x x99
nao-q, entdo ndo-p’).

Com efeito, se descumprindo determinado prescritor pelo servidor publico, deve ser a
aplicacdo da sancdo, contida no descritor, tese que, em alguns casos, conforme

estatuido no direito positivo — geralmente em forma de circunstancia atenuantes ou

% Engisch, Karl. Introduc&o ao pensamento juridico. 3.2 Ed. Lisboa:Fundagéo Calouste Gulbenkian, p. 46.
% vilanova, Lourival. As estruturas légicas e o sistema do direito positivo. 2.2 Ed. S&o Paulo: Max
Limonad, 1997, p. 96-97.



76

agravantes -, pode comportar, a ameaca de sanc¢ao, alguma graduacao de intensidade

e, destarte, dosagem, a ser levada a efeito pelo aplicador do direito.

A dosimetria consiste em graduar - dentro de uma escala de amplitude e seguindo
determinados parametros postos por lei - a intensidade da sancdo a ser aplicada ao
sujeito da relagdo juridica e infrator da norma juridica priméria proibitiva, com vista a
individualizacdo da sancdo e a aplicacao do direito ao caso concreto, potencializando

ou amenizando a retribuicdo, a coercéo e a correcao estatal.

Destarte, qualquer aplicacdo de sancdo administrativa disciplinar que ndo considere os
dispositivos legais afetos as circunstancias atenuantes e agravantes sera desprovida de

validade por logica e formal ofensa ao direito positivo.

Neste diapasdo, o artigo 128, caput, da Lei n.° 8.112/90 - assim expresso: “Na
imposicdo da penalidade serdo consideradas a natureza e a gravidade da infragcédo
cometida, os danos que dela provierem para o servico publico, as circunstancias
agravantes ou atenuantes e os antecedentes funcionais.” - traz, de forma cogente, para
0 agente publico aplicador da penalidade, a autoridade julgadora nos termos do artigo
141 do mesmo diploma legal, a obrigacdo de sopesamento acerca de dadas
circunstancias - a) a natureza da infracdo; b) a gravidade da infracdo; c) os danos
provocados ao servigo publico: d) as circunstancias agravantes; e) as circunstancias

atenuantes; e f) os antecedentes funcionais, de forma que a auséncia dessa analise,
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devidamente declinada na fundamentacdo do ato de julgar, invalida a decisao (ato
administrativo) de aplicacdo de penalidade, face ao motivo discordante, a requerer

adequacéao ao caso concreto.

Em andlise ao sistema juridico-disciplinar, no que tange ao positivado no direito
brasileiro, ndo se encontram descritos em diploma legal algum os parametros para
suporte vinculado & aplicacdo dessa norma exarada no artigo em epigrafe.’®® Preferiu o
legislador, deste modo, ao contrario do que ocorre no direito penal, quando, e.g.,
definiram-se as circunstancias agravantes e as circunstancias atenuantes, bem como o
guantum da pena a se reduzir, deixar tal juizo no ambito da atribuicdo discricionaria do

agente publico.

Ante o exposto, duas questdes relevantes se ora apresentam como fonte de equivocos

a se abeberarem os aplicadores do direito administrativo a casos deste jaez:

(1) a quem pertence a competéncia (rectius atribuicao) discricionaria

para a aplicacédo da dosimetria da penalidade administrativa?;

1% sem embargo da Instrucdo Normativa n.° 04-1991 — D G/DPF, que traz regras de dosimetria da

penalidade disciplinar, aplicadas aos tipos descritos na Lei n.4.878/65.
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(2) quais os limites e alcance dessa norma exarada no artigo 128,
caput, da Lei n.° 8.112/90, quando em confronto com o principio da observancia do

modal dedntico?

A resposta a essas questdes, embora raramente levadas em consideracéo, abstrai-se
da analise minuciosa do diploma legal em estudo, bem como, sistematicamente, da
interpretacdo de normas de direito publico, que ndo podem ser desprezadas sob pena
de deturpar um todo, o Direito, que apenas se subdividle com a finalidade
epistemolégica de facilitar o seu estudo — o direito administrativo € apenas
didaticamente autdnomo®*. N&o constitui um outro ramo de ciéncia, autdnomo, estando
inserto no bojo publicistico e dele ndo podendo separar com fins outros senao

epistemoldgicos, a ponto de repulsar principios e conceitos de outros ramos de direito

perfeitamente a ele aplicaveis.

A vista da problematizacdo exposta, em consideracbes a primeira indagacao,
pertinéncia da competéncia discricionaria para a aplicacdo da dosimetria da penalidade
administrativa, primeiramente, urge ressaltar — adentrando momentaneamente ao tema
da segunda indagacao acima exposta - que a discricionariedade ndo se cinge em dosar
ou ndo a penalidade a ser aplicada, mas sim em - diante de preceitos exarados no
artigo supracitado - sopesar, considerando o0 caso concreto, 0s parametros quanto aos

atenuantes, agravantes, danos ao servico publico, etc.

192 Como bem assevera o Prof. Tarek Moysés Moussallem, op. cit., p. 28: “o estudo do conhecimento é a

principal tarefa do ramo da Filosofia chamado Epistemologia (do grego, episteme, conhecimento) ou
Teoria do Conhecimento.”
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Note-se que o limite da competéncia discricionaria estd apenas em correlacionar o que
houver graduado quanto ao prescritor, preceito primario, determinando o quantum a ser
acrescentado ou diminuido a pena, descritor, preceito secundario, que seria imposta.
De fato, esta € a discricionariedade contida no artigo 128, e.g., ao se dizer, apds analise
minuciosa, que uma falta realmente provocou graves danos ao servico publico e,
dessarte, é merecedora de agravamento, conforme o quantum julgado justo para o caso

concreto.

Quanto a competéncia para aplicacdo da dosimetria, esta deve ser aferida quando do
julgamento efetuado pela autoridade competente nos termos do artigo 141, Lei n.°
8.122/90. O préprio caput do artigo 128 desse diploma legal traz essa determinacéo, ao
descrever que a dosimetria devera ser operada na fase da aplicacdo da penalidade e

este € o preceituado na Secao Il, Capitulo Ill, do Titulo V, “Do Julgamento”, de

competéncia das autoridades contidas no artigo 141, supracitado.

Dessarte, o colegiado designado para a apuracdo de determinado fato ndo deve ir além
do levantamento e indicacdo das circunstancias necessérias, contidas no artigo 128,

subsidiando a aplicagdo desta norma pela autoridade competente.

Quanto ao alcance do dispositivo em estudo, segunda indagacdo acima proposta,
mister se fazem apontamentos de légica juridica, onde nos deparamos com a

significacdo de functor relacional dedntico, conectivo ou modal deodntico, entendendo
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suas implicacdes, com a finalidade de aplicacdo as penalidades disciplinares. Para
tanto, em primeira aproximacao, valemos-nos dos ensinamentos de Hans KELSEN, em

abordagem sobre norma e produgdo normativa, onde assevera que

com o termo ‘norma’ se quer significar que algo deve ser ou acontecer,
especialmente que um homem se deve conduzir de determinada maneira. E
este o sentido que possuem determinados atos humanos que intencionalmente
se dirigem a conduta de outrem. Dizemos que se dirigem intencionalmente a
conduta de outrem ndo s6 quando, em conformidade com o0 seu sentido,
prescrevem (comandam) essa conduta, mas também quando a permitem e,
especialmente, quando conferem o poder de realizar, isto €, quando a outrem &
atribuido um determinado poder, especialmente o poder de ele préprio
estabelecer normas. (...) Na proposicéo juridica ndo se diz, como na lei natural,
que, quando A é, B é, mas que, quando A é, B deve ser, mesmo quando B,
porventura, efetivamente ndo seja. O ser o significado da copula ou liga¢édo dos
elementos na proposicao juridica do diferente do da ligacdo dos elementos na
lei natural resulta da circunstancia de a ligacdo na proposicao juridica ser
estabelecida pela autoridade — através de um ato de vontade, portanto -,
enquanto que a ligacdo de causa e efeito, que na lei natural se afirma, &
independente de qualquer intervencéo dessa espécie. (...) O dever-ser juridico,
isto é, a copula que na proposicao juridica liga pressuposto e consequéncia,
abrange as trés significacdes: a de um ser-prescrito, a de um ser-competente
(ser autorizado) e a de um ser-(positivamente)-permitido das conseq[]éncias.102

7

No mesmo sentido é a doutrina de Michel Temer'®, ao diferenciar o conectivo do
mundo do ser do mundo do dever-ser; neste, inserta as ciéncias juridicas. Esse autor
ensina que no mundo do ser, mundo das leis naturais, o0 homem n&o possui 0 condao
de alterar suas regras, pois as leis fisicas decorrem da natureza e de nada vale a
vontade do homem em modificad-la mediante formulagbes de preceitos racionais. No
mundo do dever-ser, ao qual pertencem as ciéncias juridicas, as coisas se passam
segundo a vontade humana, podendo conectar um determinado preceito primario ao

preceito secundario que assim desejar o 6rgdo competente. A dado antecedente, liga

192 Kelsen, Hans. Teoria pura do direito. Tradugdo Jodo Batista Machado. S&o Paulo: Martins Fontes,

1999, p. 05 e 87.
1% Temer, Michel. Elementos de Direito Constitucional. 152 Edicdo. Sdo Paulo: Malheiros, 1999, pp.18-
19.
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determinado consequiente.’® Assim o é no Direito que, a cada prescritor, em se
tratando de norma penal, é conectado determinado descritor, como consequéncia de

sua infringéncia, segundo a vontade do legislador.

Como bem assevera Paulo de Barros Carvalho,

ao captar a mensagem normativa, o destinatario da norma tera, em sua mente,
uma representacdo: se ocorrer o fato F, no plano da realidade tangivel, deve-
ser a conduta C, do sujeito S” perante o sujeito S’. O ‘dever-ser’ encerra ai seu
percurso porque diante dessa representacéo o destinatario vai orientar-se de
acordo com as determinagBes de sua vontade, que poderd manifestar-se tanto
no sentido da conduta prescrita, como no de seu descumprimento.'® (...)
Percebe-se que a chamada ‘incidéncia juridica’ se reduz, pelo prisma logico, a
duas operagfes formais: a primeira, de subsuncdo ou de incluséo de classes,
em que se reconhece que uma ocorréncia concreta, localizada num
determinado ponto do espacgo social e numa especifica unidade de tempo,
inclui-se na classe dos fatos previstos no suposto da norma geral e abstrata;
outra, a segunda, de implicacdo, porquanto a formula normativa prescreve que
0 antecedente implica a tese, vale dizer, o fato concreto, ocorrido hic et nunc,
faz surgir uma relagdo juridica também determinada, entre dois ou mais
sujeitos de direito. Formalizando a linguagem, representariamos assim: (F E
Hn) — Rj, podendo interpretar-se como: ‘se o fato F pertence ao conjunto da
hip6étese normativa (Hn), entdo deve ser também a consequéncia prevista na
norma (Rj).'%

Como exemplo, podemos citar a norma positivada no caput do artigo 121 do Cédigo
Penal Brasileiro, que traz sob o nomem juris de “homicidio simples”, o preceito “matar
alguém”, descrevendo “reclusdo de seis a vinte anos”. Neste exemplo, temos a

descricdo de um fato consubstanciado numa norma proibitiva que, violada,

104

19.
105

Temer, Michel. Elementos de Direito Constitucional. 152 Edigdo. Sdo Paulo: Malheiros, 1999, pp. 18-

Carvalho, Paulo de Barros. Direito Tributario. Fundamentos juridicos da incidéncia. Sdo Paulo:
Saraiva, 2004, p. 15.
1% 1dem, p. 11.
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desencadeard, apos o devido processo legal, o direito subjetivo de o Estado-juiz aplicar

0 preceito secundario, qual seja, a pena prevista em lei.

Podemos também citar como exemplo as normas tributarias, em especial a instituidora
de tributo, desencadeadora da obrigacédo principal que, sem excecéao, traz a norma
padrédo de incidéncia, hipotese normativa, consistente no preceito primario, conectada,
caso ocorra a subsuncao fatica de seu conceito, a obrigacdo de recolhimento aos
cofres publicos, nos termos da lei, de determinada quantia em moeda ou cujo valor nela

Se possa exprimir.

Note-se que tais finalidades perquiridas pela lei, imposi¢cdes normativas afirmativas ou
negativas, s6 podem ser alcancadas face a existéncia de conexdo, imputacdo
relacional, entre o tipo legal e a ameaca de sancéo, entre o prescritor e o descritor,
entre o preceito primario e o preceito secundario ou, na denominacdo de Lourival
Vilanova, entre proposicdo-hipétese e proposicdo-tese’®’. Esse elo de ligacdo é
denominado modal ou conectivo deodntico, relacdo normativa, que pode ser
especificamente com os functores: “permitido”, “obrigado” ou “proibido”. Dessarte,
inadmissivel, no mundo juridico, no mundo do dever-ser, a aplicacdo de determinada

sancdo que ndo seja a pura conseqiiéncia’® de infringéncia de tipo a ela legalmente

relacionado. Este € o principio do conectivo debdntico no que concerne ao functor

97 vilanova, Lourival. As estruturas légicas e o sistema do direito positivo. 2.2 Ed. S&o Paulo: Max

Limonad, 1997.
198 \ister observar que essa pureza metodologica sé pode ser assegurada no plano do dever-ser.
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“proibido” ou “obrigado”, como proibicéo ou imposi¢cdo de conduta, imposicao afirmativa

ou imposicao negativa, na seara do direito disciplinar.

Insta ressaltar que é tarefa da lei, direito positivo, fixar a relacdo implicacional entre

hipotese e tese, fungdo externa ao campo logico, podendo relacionar o descumprimento

de determinado preceito primario a um ou mais preceitos secundarios. Porém, se assim

nao for positivado, ndo cabe ao operador do direito, o intérprete, modalizar o que de

fato ndo foi feito pelo direito positivo, conquanto linguagem técnica prescritiva.

Nesse sentido € que se pode entender a licdo do sempre atual Lourival Vilanova, ao

asseverar que:

Como se vé, no interior desta férmula, destacamos a hipotese e a tese (ou o
pressuposto e a consequéncia). A estrutura interna desse primeiro membro da
proposicdo juridica articula-se me forma légica de implicacdo: a hipbtese
implica a tese ou o0 antecedente (em sentido formal) implica o consequente. A
hipétese é o descritor de possivel situacéo fatica do mundo (natural ou social,
social juridicizada, inclusive), cuja ocorréncia, na realidade, verifica o descrito
na hip6tese. (...) Inexiste, pois, no universo das proposi¢es juridicas,
necessidade logica ou factualmente fundada de a hipétese implicar a tese ou a
conseqiiéncia. E a propria norma que pde o vincullum, é a fonte formal do
Direito que, fundando-se num ato de valoragao, estatui como devendo ser que
a hipétese implique o conseqiiente. Sem norma vélida o nexo desfaz-se. E a
norma mesma, é o Direito positivo que institui o relacionamento entre o
descritor (hip6tese) e o prescritor (tese). Agora, uma vez posta a relagdo, um
vez normativamente constituida, a relagcao-de-implica¢éo, como relagao logico
formal, obedece As leis l6gicas. Assim se se da a hipdtese, segue-se a
consequéncia; se ndo se da a conseqiiéncia, necessariamente nao se da a
hip6tese (‘se p, entdo ', ‘se ndo-q, entdo ndo-p’). O que a norma ou o direito
positivo podem fazer, liviemente, é selecionar as hipoteses e selecionar as
tese ou conseqiiéncias. E questdo fora de légica, extraldgica, optar pelo
antecedente A’ ou A” ou A’’, bem como escolher para a consequéncia C' ou
C” ou C'. Tudo depende de atos de valoracdo, sociologicamente situados e
axiologicamente orientados. Mas, desde que foi posta normativamente a
relacdo-de-implicacdo, dai em diante entra-se na 6rbita das relagdes logico-
formais, no universo do ser do Direito: o logos como parte da ontologia do
Direito. A norma juridica (proposi¢do normativa), por isso que tem estrutura
I6gica, ndo pode alterar o comportamento dos valores légicos das proposicdes
relacionadas implicacionalmente. E n&o pode impedir que a implicacdo seja
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assimétrica, ou que a co-implicagdo (bicondicional) seja simétrica (isto €, A
implique C e C impligue A, sempre que o0 antecedente seja condi¢do
necessaria e suficiente do conseqiiente). O Direito nem é aldgico nem

L. . 109
antilégico.

No mesmo sentido sdo os ensinamentos de Diniz de Santi, ao alinhavar que:

Norma juridica é proposicao prescritiva. Se € proposi¢do — entidade légica —
sua composicdo interior obedece as leis de formagdo de proposicdes
normativas. O sujeito titular da competéncia para produzir normas juridicas
pode selecionar fatos para sobre eles incidirem as hipéteses; pode optar por
estes ou aqueles contelidos sociais; pode vincular livremente em funcéo dos
valores positivos e contextos sociais, no limite do gozo de sua competéncia —
quaisquer conseqiiéncias (efeitos juridicos) as hipéteses delineadas. Mas —
como adverte o Prof. Lourival Vilanova — ‘ndo pode deixar de sujeitar-se as
relagbes meramente formais ou légicas que determinam a relacdo-de-
implicacao entre hip6teses e conseqiiéncias’. O direito positivo destaca-se pela
intrinseca homogeneidade sintatica de seus elementos: toda norma juridica
apresenta idéntica estrutura hipotético-condicional, i.e., associa, num nexo de
causalidade juridica (imputacdo), a descricdo de um fato de possivel
ocorréncia no mundo objetivo (hipétese) a uma relacdo dedntica
(consequiéncia). E limite sintatico. Por outro lado, na perspectiva semantica que
se estabelece entre o suporte fisico do enunciado (o texto) e o significado
(aquilo que a norma prescreve) reside um limite ontoldgico, préprio do direito: o
sentido semantico em prescrever o factualmente impossivel e o factualmente
necessario. (...) As normas juridicas, necessariamente, incidem sobre o
suporte factualmente possivel. Importa afirmar: condutas e situacdes juridicas
impossiveis ndo sdo alcancadas pelo direito. E o limite semantico.""

Assim, limita-se — aspecto sintatico - o alcance da norma exarada no artigo 128, caput,
da Lei n.° 8.112/90, pois, se determinada conduta é passivel de sancdo de demissao,
ou seja, se a infringéncia de determinado prescritor esta correlacionada, conectada, ao
descritor que determina a demisséo do servidor faltoso, ndo se pode usar a regra da
norma em estudo, dosimetria da penalidade administrativa, para relaciona-la a outro

preceito secundario, sendo o seu proprio, descrito na lei que assim, e somente assim, 0

1% vilanova, Lourival. As estruturas légicas e o sistema do direito positivo. 2.2 Ed. S&o Paulo: Max

Limonad, 1997, p. 95-97.
119 5anti, Eurico Marcos Diniz. Langcamento Tributario. Sdo Paulo: Max Limonad, 1996, p. 34-35.
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fez. Deste modo, ndo se pode, ao contrario de demitir o servidor e valendo-se dos
dizeres do artigo 128, aplicar, por exemplo, a sancdo de suspensdo se nao houver
previsdo legal explicita para assim proceder-se. Tal medida fere o principio da
correlagdo entre os preceitos da norma sancionadora, principio da imputagdo dedntica,

vinculagdo normativa.

Do mesmo modo, ndo se pode, valendo-se dos mesmos fundamentos, desqualificar a
penalidade de suspensédo, aplicando uma adverténcia, pois, mutatis mutandi, ndo
poderia o magistrado, valendo-se de atenuantes cogentes do direito penal, aplicar ao
homicida a pena referente a lesdes corporais. Poderia sim, dentro do contido no
preceito secundario, ameaca de sancdo, que no caso do homicidio simples é de
reclusdo de seis a vinte anos, atenua-la até alcangar o minimo (ou conforme ocorréncia
de causas de diminuicdo, levar a pena aplicada a patamar abaixo do minimo), em

conformidade com a lei, quando do sopesamento das circunstancias judiciais e legais.

O aqui exposto vale, em seu inteiro teor, para o direito administrativo, quando da
aplicacdo da penalidade, onde concluimos que a dosimetria determinada pelo artigo
128, caput, da Lei n.° 8.112/90, s6 é aplicavel aos casos de suspensdo, pois esta
sancdo pode variar de um a noventa dias™!, fornecendo & autoridade julgadora

amplitude, dentro de um mesmo preceito secundario, para a aplicacdo desta sancao,

conforme confrontada com as circunstancias do artigo em estudo.

1 Os ensinamentos ora em estudo valem inteiramente para os casos de infracdes disciplinares previstas

na Lei n.4.898/65, que define crimes e ilicitos di sciplinares afetos as condutas definidas como abuso de
autoridade, cuja pena de suspensao pode variar de 1 a 180 dias.



86

Com efeito, sopesando as circunstancias do artigo 128, pode a autoridade julgadora
aplicar a reprimenda de suspenséo de um a noventa dias, mas nunca agravar essa
pena para aplicar a demissdo ou abranda-la para aplicar a adverténcia, sendo a
reciproca, também, ilegal, ndo podendo, como ja dito, abrandar a demissao, aplicando
suspensdo ou adverténcia. Nisto consiste o principio da correlacdo dos preceitos
penais, ou do modal dedntico. Caso contrario, estar-se-ia diante de uma norma nao

atenuante, mas sim substitutiva de pena, extra legem.

Atento ao acima explanado, o legislador fez inserir, por determinacdo legal, no direito
positivo sancionador federal expressado pela Lei n.° 8.112/90, um Unico caso em que é
possivel a substituicdo de pena, no caso de reincidéncia de falta apenada com
adverténcia, determinando, nos termos do art. 130 do referido diploma normativo, a
aplicacdo da suspenséo, in verbis: “Art. 130. A suspensédo sera aplicada em caso de

reincidéncia das faltas punidas com adverténcia (...)"

No entanto, verifica-se in casu a nao incidéncia da norma auferida do artigo 128 do
diploma regente, que trata da dosimetria da sanc&o, mas sim, nesse caso do artigo 130
acima, de substituicdo legal de uma sancdo por outra (comutacdo de sancdes

disciplinares).
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Da mesma forma, em observancia a tese que ora nos detemos, a Administracdo, no
ambito do Departamento de Policia Federal, produziu ato administrativo normativo,
subsidiando a dosagem da pena a ser aplicada em casos de penalidade de suspensao,
conforme estatuido na Instrugcdo Normativa n.° 04-DG /DPF, de 14 de junho de 1991,
gue atualiza as normas internas do DPF sobre a feitura de processo administrativo
disciplinar e sindicancia e mantém a dosimetria para aplicacdo da pena de suspenséao e
da outras providéncias, cujo capitulo VIII, “Da aplicagdo da Penalidade”, remetemos o

leitor a leitura, conforme Anexo | desta Dissertacdo, face ao seu carater ilustrativo.

Ainda sobre o assunto, mister verificar item 3.4.1 do Capitulo 3 deste trabalho, onde
tratamos das implicacbes e relacbes do modal debntico com os tipos disciplinares

indeterminados.

2.5.4.Relacéo juridica processual de Direito Admin istrativo Disciplinar

O servidor publico adquire essa condicdo ap0s nomeagdo, posse e exercicio em cargo
pubico™*?, decorrente de aprovacdo em concurso publico de provas ou de provas e
titulos, ex vi do disposto no art. 37, Il, da CF/88 e, v.g., na esfera Federal, do disposto

no art. 10 da Lei n.°8.112/90, que preceituam, res pectivamente, in verbis:

“Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
e, também, aos seguintes:

()

12 Sem embargo da possibilidade de exercicio de fungéo plblica sem cargo.
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Il — a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacao prévia
em concurso publico de provas ou de provas e titulos, de acordo com a
natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista em lei,
ressalvadas as nomeacgdes para cargo em comissdo declarado em lei de livre
nomeagao e exoneragao;

Art. 10. A nomeacao para cargo de carreira ou isolado de provimento efetivo
depende de prévia habilitagdo em concurso publico de provas ou de provas e
titulos, obedecidos a ordem de classificacdo e o prazo de sua validade.

Paragrafo Gnico. Os demais requisitos para o ingresso e desenvolvimento do
servidor na carreira, mediante promocéo, serdo estabelecidos pela lei que fixar
as diretrizes do sistema de carreira na Administracdo Puablica Federal e seus
regulamentos.

Com a investidura em cargo publico, posse, a pessoa natural passa a estar sujeita ao
estatuto regente de sua relagcdo funcional com o Estado, submetendo-se — sem
embargo dos direitos decorrentes dessa relacao - ao dever juridico de observancia das

normas de condutas, mormente as afetas ao regime disciplinar.

Verifica-se uma relacao juridica de direito material e de cunho estatutario institucional,
onde as clausulas que a regem estdo — com amparo na Constituicdo de 1988 -
dispostas em lei ou em sistemas de leis e regulamentos, sistema-juridico, denominados

em doutrina e jurisprudéncia de estatutos do servidor publico.

Dai decorrer a denominacao de servidor “estatutario”, em contraposicdo a denominagao
de servidor “celetista”, regido pela Consolidagéo das Leis do Trabalho — CLT, de cunho
- sem embargo das teorias anticontratualista e contratualista do Direito do Trabalho —
contratual, ou mista, conforme art. 442 do Diploma Social referido, adotado pelo

ordenamento juridico brasileiro.

N&o obstante, interessa-nos, neste topico, ndo a relagdo estatutéria, formada com o ato

de investidura do servidor publico no cargo ou funcdo publica, conforme acima
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mencionado, relacdo juridica material, decorrente da forca prescritiva da norma
priméaria, mas sim a relacdo que se forma entre o Estado-administracdo e o servidor
publico acusado em processo administrativo disciplinar, relacdo juridica processual de
direito administrativo disciplinar, que surge com a instauracdo do devido processo
estatuido em lei, decorrente da forca prescritiva da norma secundaria de direito material
(rectius para se fazer cumprir o disposto na norma secundaria de direito material), como

a frente se vera.

Assim, afere-se que - a exemplo de outros ramos do Direito - no Direito Administrativo
Disciplinar encontramos relacdes juridicas decorrentes de normas primarias e relacdes
juridicas decorrentes de normas secundarias. Estas, as secundarias, sdo postas pelo
ordenamento, no ramo que se ora estuda, para a capitulacdo da conduta ilicita e
cominacdo de sanc¢do, que sera levada a efeito por intermédio do processo, malgrado,
para isso, prescindir de atuacdo do Estado-juiz, fazendo-se necesséario somente o agir

do Estado-administracao.

Com efeito, ministra o professor Lourival Vilanova:

Seguimos a teoria dual da norma juridica: consta de duas partes, que se
denominam norma primaria e norma secundaria. Naquela, estatuem-se as
relacdes debdnticas direitos/deveres, como conseqiiéncia da verificagdo de
pressupostos, fixados na proposicdo descritiva de situagBes faticas ou
situagdes ja juridicamente qualificadas; nesta, preceituam-se as conseqiiéncias
sancionadoras, no pressuposto do ndo-cumprimento no estatuido na norma
determinante da conduta juridicamente devida.'*?

No escolio do referido mestre, verifica-se, e.g., que na Lei n.° 8.112/90, as normas
constantes nos artigos 116 e 117, que tratam respectivamente dos deveres e das
proibicdes a que esta sujeito o servidor, bem como as normas constantes no artigo 127

e seguintes do mesmo diploma legal, sdo normas de direito material e secundarias,

3 vilanova, Lourival. As estruturas légicas e o sistema do direito positivo. 2.2 ed. S&o Paulo: Max

Limonad, 1997, p. 111.
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uma vez que, partindo-se da pré-existéncia do vinculo estatutario entre servidor publico
e Administracdo, referem-se as relacdes faticas que elencam — rectius prescrevem -
deveres e obrigacbes que, com o descumprimento dos preceitos primarios referidos,

devem ser os preceitos secundarios.

Desta feita, preceito primario e preceito secundario no direito administrativo disciplinar,
assim como no direito penal, sdo antecedente e tese da norma secundaria de direito

material.

Deste modo, em linhas gerais, podemos descrever as relagdes juridicas acima
referidas, do seguinte modo: (i) se for servidor publico deve observar o estatuto regente
(norma priméria de direito material) e (i) se ndo o observar deve ser a sancao
administrativa (norma secundéaria de direito material). Eis aqui relacdes juridicas de
direito material, decorrente da circunstancia de ser a pessoal fisica um servidor publico,

a primeira decorrente de norma primaria, a segunda, decorrente de norma secundaria.

A relacdo juridica de direito processual depende dessas duas normas acima, ao passo
gue a Administracdo Publica tem o dever-poder de instaurar o competente processo,
com o fim de apuracdo do ilicito, sob pena de cometer desvio de finalidade, se e
somente se houver possibilidade de o acusado ser o autor do ato ilicito descrito na

norma.

Com efeito, temos as seguintes normas decorrentes e como pressuposto para a
aplicacdo da sancéo: (iii) constatada, pela Administracdo Publica, a materialidade e o
indicio de autoria, concernentes a ilicito administrativo, deve ser 0 processo
administrativo competente e (iv) se, sem amparo legal, ndo instaurado o processo deve
ser o desvio de finalidade. Estas também sdo normas de direito material, primaria e

secundaria, e de observancia obrigatdria para a maquina estatal.
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A relacéo juridica de direito processual disciplinar, vinculativa para seus atores, surge
com a instauracdo do pertinente processo, envolvendo a Administracao Publica, no pélo
ativo, e servidor publico, no pdlo passivo, com o fim de se fazer cumprir os efeitos

determinados pela norma secundaria.

Assim, continua Lourival Vilanova afirmando que,

em reescritura reduzida, num corte simplificado e abstrato, a norma juridica
apresenta composi¢do duplice: norma priméria e norma secundaria. Na
primeira, realizada a hipétese fatica, i.e., dado um fato sobre o qual ela incide,
sobrevém, pela causalidade que o ordenamento institui, o efeito, a relagéo
juridica com sujeitos em posi¢cfes ativa e passiva, com pretensdes e deveres
(para nos restringirmos as relac¢des juridicas em sentido estrito). Na segunda, a
hipotese fatica, o pressuposto € o ndo-cumprimento, a inobservancia do dever
de prestar, positivo ou negativo, que funciona como fato juridico (ilicito,
antijuridico) fundante de outra pretensdo, a de exigir coativamente perante
6rgao estatal a efetivacdo do dever constituido na norma primaria.™*

Sem embargo, podemos verificar que a relacédo juridica de direito processual disciplinar
surge como instrumento para o cumprimento do disposto nas normas concernentes a

relacdes juridicas de direito material, primarias e secundarias.

Assim, mais uma vez podemos afirmar que a estrutura das relacdes juridicas de Direito

Administrativo Disciplinar se desenvolve do seguinte modo:

1. Se a pessoa natural for aprovada em concurso publico e tiver sido
nomeada, investida no cargo e entrado em exercicio, deve ser o status de servidor

publico;

14 vilanova, Lourival. Causalidade e relac&o no direito. 4.2ed. S&0 Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p.

188/189.
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2. Se tiver o status de servidor publico deve ser a observancia do

regime disciplinar afeto;

3. Se infringido o estatuto pelo servidor publico deve ser a sancao

administrativa.

E a sancdo administrativa somente pode ser levada a efeito, conforme acima ja

declinado, por intermédio do processo competente.

Destarte, a luz de tudo acima aludido, volvemos analise, por ora, a relagéo juridica
surgida com o descumprimento das prescricbes contidas no antecedente da norma
secundaria, quais sejam, os tipos ilicitos disciplinares — relacao juridica processual.

Para sua andlise, mister apontamentos iniciais sobre a relacdo juridica de direito

processual civil, propiciando arcabougo intréito ao presente estudo.

Assim, anote-se que o direito processual teve sua autonomia epistemoldgica firmada a
partir da obra de Oskar von Bulow, 1968, “Teoria dos pressupostos processuais e das
excecOes dilatorias”, marco em que a doutrina passou a entender esse ramo do direito

ndo mais vinculado ao direito material a que estava afeto.

Desde entdo, com a pioneira obra do referido autor alemé&o, passou-se a diferenciar
processo de procedimento e a necessidade de analise, no processo, dos pressupostos
de admissibilidade do mérito da demanda, dentre os quais se apontam 0S pressupostos
processuais de existéncia, de validade e de desenvolvimento regular desse instrumento
de composicao de conflitos de interesse. O “processo” passou a ser considerado - no
gue concerne ao seu aspecto subjetivo - a relacdo entre autor, réu e Estado-juiz, com

vista a composicdo da lide e, como corolario, a obtencdo da aplicacdo da justica, da
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pacificacdo social e da aplicagdo do direito ao caso concreto, escopos politico, social e

juridico do instrumento estatal.

N&o ha duvida de que a relacdo em que se unem partes e Estado-juiz com os fins
acima mencionados é de cunho juridico, uma vez que, a partir do inicio do processo,
desencadeiam efeitos juridicos para o0s envolvidos, com faculdades, deveres,
obrigac0es, sujeicdes e 6nus diversos que determinam o resultado final, influenciando a
forma, resultado, que o Estado ira dar por finalizada a relagéo inicialmente formada e
composta, de modo definitivo ou ndo — coisa julgada material ou formal, nos termos

respectivos dos artigos 269 e 267, ambos do CPC.

Na doutrina processual civil ha autores que defendem a existéncia de uma relacédo
juridica processual trilateral (ou triangular) e outros que defendem a relacdo angular.
Sem adentrar a essa questdo, qual seja, ser a relacdo que une partes e Estado-juiz
angular ou triangular, com, destarte, relacdo direta (ou ndo) entre autor e réu, cumpre
ressaltar que, para o direito processual civil, considera-se, com suporte em prestigiosa
doutrina, a necessidade de dois momentos distintos para se completar a relagao

juridica como um todo, nos dois polos da demanda, ativo e passivo.

No primeiro momento, forma-se a relacdo entre autor e Estado-juiz, nos termos do
artigo 263 do CPC, primeira parte, onde, verbis, “considera-se proposta a agéo, tanto
gue a peticdo inicial seja despachada pelo juiz, ou simplesmente distribuida, onde
houver mais de uma vara”. No segundo momento, o0 proprio artigo 263 colacionado,
agora em sua segunda parte, faz depender de citacdo vdlida do réu a formacédo da
relacdo juridica de cunho processual entre este, demandado, e o Estado-juiz, verbis, “a
propositura da acdo, todavia, s6 produz, quanto ao réu, os efeitos mencionados no art.

219 depois que for validamente citado”. Como bem afirma Arruda Alvim
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...0 momento do art. 263, 1.2 frase, € o em que se inicia a formagéo da relagéo
processual, que s6 se completard no momento a que alude o art. 219, isto é, o
da citagdo, ou de circunstancia que lhe faga as vezes (comparecimento
espontaneo do réu)**®

Entendida, ainda que em linhas gerais e de forma sucinta, a teoria da relacéo juridica
processual no processo civil, ressaltando que esta ndo se confunde com a relagéo
juridica de direito material, formada entre os demandantes, mister anotarmos que no
direito administrativo, em que pese o processo disciplinar ser classificado como uma
disciplina diretamente relacionada ao processo civil, ha a necessidade de levarmos em
consideracdo pontos peculiares dessa seara, e.g. a auséncia de exercicio da jurisdi¢cao
pelo Estado-administracdo a luz da teoria geral do ato administrativo, uma vez que este,
0 ato, € o unico instrumento de que dispde a Administragdo para dar pleno atendimento

a finalidade publica mirada pela lei.

Anote-se, como ja afirmado em linhas atras, que o procedimento administrativo € um
encadear de atos administrativos e atos da administracdo, manifestacdo de “vontades”
do Estado, que dao contorno, aspectos formais, ao processo disciplinar, relagéo juridica
em contraditorio, teoria oriunda do direito processual civil, que entende o0 processo

como um instituto complexo.

Abstraindo-se do vinculo estatutario acima aludido, que liga servidor publico e
Administracao, relagdo juridica de direito substancial, e atento apenas ao que tange a
relacdo juridica processual em processo disciplinar, verifica-se que nesse procedimento
contraditorial a relagédo é linear, conquanto participarem do processo somente Estado-
administracédo (comissédo de processo administrativo disciplinar e autoridade julgadora)
e administrado, entendido servidor publico acusado de prética de infracdo disciplinar.

Y5 Alvim, Arruda. Manual de direito processual civil. vol. 1. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1997, p.

467.
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Assim, ndo h& que se falar no caso em aplicacdo da jurisdicdo, pois o Estado, no
exercicio da funcdo ou dever-poder disciplinar, ndo substitui de forma equidistante as
partes envolvidas na demanda, conquanto ser ele uma das partes, especificamente
parte a mirar a finalidade publica, indisponivel, desempenhando, com efeito, apenas
atividade suplementar a lei e ndo subsidiaria do ato normativo primario. Conclui-se,

portanto, a atecnia da expressao “jurisdicdo administrativa”. **°

O fato de os trabalhos do colegiado disciplinar serem analisados por uma autoridade
administrativa julgadora, legalmente investida na atribuicdo de proferir decisdo sobre a
lide, aplicando o direito ao caso concreto, acolhendo ou refutando as conclusbes da
comissdo processante, ndo tem o conddo de fazer com que ocorra a necessaria
substitutividade das partes, como ocorre no exercicio da jurisdi¢cdo, para se ter essa

atribuicdo como atividade jurisdicional.

A autoridade julgadora é, assim como o colegiado disciplinar, com base na teoria do

orgao publico, o proprio Estado—administracdo e este € quem possui a qualidade de

parte na relacdo linear, acima referida**’.

1% por essa razéo, no Brasil, também n&o ha que se falar em contencioso jurisdicional administrativo,

face a mencionada auséncia do exercicio da jurisdicdo pelo Estado-administracdo e ao principio
constitucional da inafastabilidade de apreciagéo, pelo poder judiciario, de lesdo ou ameaca de lesdo a
direito. Acerca do tema ministra Luiz Rodrigues Wambier, in Curso Avancado de Processo Civil, vol. 2.
Sé&o Paulo, Revista dos Tribunais, 2002, p. 31-32, que “A Administragdo, quando atua a sangéo, age
como parte diretamente envolvida na relagdo, como sujeito interessado. Falta-lhe o requisito da
substitutividade que caracteriza a jurisdicdo. E a jurisdicdo — e apenas ela — que, substituindo-se aos
sujeitos envolvidos diretamente no caso concreto, verifica quais as normas aplicaveis e as atua (CF, art.
5.5 XXXV). Assim, a propria sancdo pela Administrac¢éo € revisavel pela jurisdicdo. Eventualmente a
propria Administracdo sofrer4 sancdo por haver aplicado indevidamente uma pretensa sancéo. Enfim
apenas a jurisdigdo, nos contemporaneos Estados de Direito, concretiza de modo definitivo a san¢do.”

17 Como ensina Jorge Miranda, in “Manual de Direito Constitucional”, Tomo V, p. 46, “no Estado (como,
em geral, nas pessoas coletiva) verifica-se, por um lado, a definicdo normativa de centro de formagéo da
vontade coletiva e, por outro lado, a atribuicdo a certas pessoas fisicas da funcéo de os preencherem em
concreto, de agirem como se fosse o Estado a Agir.”
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Deste modo, dentre os requisitos da jurisdicdo que s&o a aplicacdo do direito ao caso
concreto e a substitutividade das partes envolvidas na demanda, esta ndo € inerente ao

processo disciplinar.

Assim considerada - como visto - linear, mister ponderar, a luz do direito positivo e da
teoria geral do ato administrativo, acerca do momento em que se pode entender
formada a relacéo juridica processual disciplinar, frente a publicagdo do ato instaurador
de processo e a praxe (para os procedimentos elencados na Lei n.8.112/90) de se
notificar initio litis o servidor acusado. Duvidas podem surgir sobre em qual desses dois
momentos mencionados se considera formado o vinculo juridico e se a previsdo em
diploma normativo de citacdo inicial do acusado se constitui em instrumento de
formacdo da relagdo juridica de processo administrativo disciplinar, requisito de
existéncia do processo, ou ato a dar validade a relacdo em contraditorio, requisito de

validade do processo, mesmo havendo publicagdo da portaria instauradora.

Tal discussdo ndo € de cunho simplesmente didatico, pois visa a definir se ha
realmente a nulidade dos trabalhos do colegiado disciplinar ante a omissao do ato de

notificagdo do acusado, para ver-se processar e defender-se.

Anote-se que o Regime Juridico dos Servidores Publicos Civis da Unido, Autarquias e

Fundacg@es de Direito Publico, Lei n.°8.112/90, est atui em seu artigo 156, verbis:

E assegurado ao servidor o direito de acompanhar o processo pessoalmente
ou por intermédio de procurador, arrolar e reinquirir testemunhas, produzir
provas e contraprovas e formular quesitos, quando se tratar de prova pericial.

A par do citado artigo, o referido regime juridico-disciplinar ndo traz norma a positivar o
dever de notificacdo. E a praxe administrativa quem determina a necessidade de

notificagdo do acusado, para que este tome ciéncia dos fatos que lhe sdo imputados e,
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destarte, haja atendimento, desde o inicio do processo, ao contraditorio e & ampla
defesa, sob pena de ser declarada pela autoridade julgadora a nulidade do feito, por se
constituir, a notificacédo, requisito de validade do instrumento processual. No entanto,
conforme dito, trata-se de praxe no ambito da administragéo, nao existindo dispositivo
legal na Lei n.° 8.112/90 a determinar tal proceder pelo colegiado disciplinar, nem
sancao para tal omissao.

\

Sem embargo, entendemos ndo se estar tratando de instituto analogo a citagdo do

processo civil*'®

, em gque ha a previsdo legal de ato que possa desencadear os efeitos
juridicos descritos no art. 219 do CPC, integrando e complementando, com o
chamamento do réu, a relacao juridica processual, inicialmente formada entre o autor e

o Estado-juiz.

Mesmo se houvesse dispositivo legal que determinasse a notificacdo, a natureza
juridica desta, no ambito do regime estatutario, a luz da teoria geral do ato
administrativo, ndo seria considerada requisito de existéncia do processo, mas sim
requisito de validade, pois conforme se demonstrarq, a existéncia depende da
publicacdo do ato inaugural, sendo esta, a publicacdo, o ato formador da relacéo

juridica que ora nos detemos ao estudo.**

E afirmamos mais, no atual sistema-juridico regente do servidor publico federal, Lei n.°
8.112/90, a notificacdo sequer consiste em requisito de validade, pois ndo ha previsao

legal nesse sentido.

"8 pressuposto processual, quando valida, de existéncia da relacdo processual e, por conseqiiéncia, do

processo.
19 Anote-se, conforme ja citado neste subitem, que as diversas teorias de direito processual civil
amoldam-se a definicdo do conceito e natureza juridica do processo administrativo disciplinar, a exemplo
da que adotamos para tal mister, no escélio de Alexandre Freitas Camara, ao ensinar, Op. cit. p. 141/142,
sobre a teoria complexa ministrando que “0 processo teria um aspecto extrinseco, exterior, que seria 0
procedimento realizado em contraditério. Haveria, porém, um segundo aspecto, este intrinseco ou
interno, e que seria a relagdo juridica processual, ou seja, a relagédo estabelecida entre os sujeitos do
processo, e responsavel pela existéncia, entre eles, de vinculos capazes de gerar deveres, faculdades,
poderes, 6nus e sujei¢cdes.”, onde podemos concluir que sem relacao juridica ndo ha que se falar em
existéncia do processo administrativo disciplinar.
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Com efeito, face a publicidade dada ao ato exordial de instauracdo do processo
administrativo disciplinar, ato ordinatério (de praxe, uma portaria), a existéncia do
instrumento, o processo, prescinde de qualquer notificagdo ao acusado, uma vez que a
relacéo juridica processual disciplinar foi efetivada com a publicagdo acima mencionada

do ato de instauracao.

Da mesma forma, ndo ha que se declarar a nulidade do processo por auséncia de
pressuposto de validade, pois, se 0 estatuto especifico do servidor publico ndo previu a
necessidade de notificagdo, esta ndo se constitui em formalidade determinada por lei,

fazendo-se incidir, destarte, a maxima de ndo haver nulidade sem lei que a estabeleca.

Assim, independentemente de auséncia de previsdo legal, para os casos regidos pela
Lei n.°8.112/90, mas sim em face da publicidade dada ao ato exordial de instauragao
do processo administrativo disciplinar, portaria, a existéncia ou a validade do
instrumento, o processo, prescinde de qualquer notificagdo ao acusado, uma vez que a
relacdo juridica processual disciplinar foi efetivada com a publicagdo do ato de
instauracao.**

N&o obstante, a publicacdo também €& condicdo de existéncia do proprio ato de
instaurac@o. Outro ndo poderia ser o entendimento, sob o risco de se tachar de in6cua
a majoritaria doutrina dos requisitos de existéncia e validade dos atos administrativos,
ao passo que para a existéncia do ato de instauragédo acima referido, com amparo nos
ensinamentos do ilustre mestre Celso Antbnio Bandeira de Mello, basta que haja
producdo administrativa com contetdo e forma, e para a validade dessa producéo de
efeito juridico, agora com fundamento em M. S. Z. Di Pietro, basta ter sido produzido
por sujeito competente, observando a finalidade e o motivo, conforme descrito em lei ou

com margem discricionaria por ela permitida.

120 Tajs ponderacdes fazem-se mister, vez que, na pratica do dia-a-dia em processo disciplinar,

constatam-se inUmeras evasivas de notificacao inicial pelo servidor acusado e, com efeito, posteriores
alegaces de nulidade do feito, por auséncia de tal ato. Anote-se ainda que o ato de notificagdo apenas
tem o efeito de mera comunicacdo de instauracdo do processo, ndo iniciando qualquer prazo para o
acusado ou mesmo para o colegiado disciplinar.
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Assim, temos 0s pressupostos — competéncia, finalidade, forma, motivo e objeto — do
ato ordinatério de instauracdo do processo, constituindo-se em seus requisitos de
existéncia e validade, o que Hely Lopes Meirelles chamou de “requisitos necessarios”

121 3 formacéo de todos os atos administrativos.

Por conseguinte, a publicacdo ascende a condi¢cdo de existéncia — a luz da teoria geral
do ato administrativo — (i) do ato de instauracdo e — a luz da teoria geral dos
pressupostos processuais de Bllow - (ii) do préprio processo disciplinar.

122

E, para a sua eficacia e exequibilidade™“, conquanto ja existente e valido, sem

embargo de abalizada corrente doutrinaria'*® — com a qual ndo aderimos - que coloca a

124

publicacéo entre os requisitos de validade ", mister a publicacéo.

Assim, podemos ter uma portaria de instauracdo existente (confeccionada pela
Administracdo e com observancia a forma, inclusive a publicacdo), valida (que néao
contrarie dispositivos legais, inclusive principios constitucionais) e eficaz (disponivel

para a deflagracéo de seus efeitos).

121 Meirelles, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 24.2 ed. S&o Paulo: Malheiros, 1999 p. 133.

122 Cumpre anotar a definicdo do conceito de exequibilidade, assentado por José dos Santos Carvalho
Filho, op. cit. p. 114/115, ao ensinar que “confundida as vezes com a eficicia, a exequibilidade tem,
entretanto, sentido diverso. Significa ela a efetiva disponibilidade que tem a Administragdo para dar
operatividade ao ato, ou seja, executa-lo em toda a inteireza. Como exemplo: uma autorizacdo dada em
dezembro para comecar em janeiro do ano proximo é eficaz naquele més, mas sé tornara exequivel
neste dltimo. Considerando, assim, o aspecto da operatividade dos atos, temos que podem ser eles
exeqliveis ou inexeqliveis. No primeiro caso ja sdo inteiramente operante, ou seja, jA existe a
disponibilidade para coloca-los em execucao. Essa disponibilidade, como se viu, inexiste nos Ultimos.”

128 por todos, José dos Santos Carvalho Filho, op. cit. p. 99, ao ministrar que “a forma, como concepgao
material, ndo se identifica com a forma na concepcéo juridica. De fato, uma coisa € o ato ter forma, e
outra, diversa, é o ato ter forma valida. Por isso, para ser considerada vélida, a forma do ato deve
compatibilizar-se com o que expressamente disp8e a lei ou ato equivalente com forca juridica. Desse
modo, ndo basta simplesmente a exteriorizacdo da vontade pelo agente administrativo; urge que o faca
nos termos em que a lei estabeleceu, pena de ficar o ato inquinado de vicio de legalidade suficiente para
provocar a invalidacdo.” Data venia, ndo coadunamos com tal entendimento, vez que a forma prescrita
em lei é requisito de existéncia do ato, pois se constitui em pressuposto para a formagdo do préprio ato,
para a perfeicdo desse instrumento. Observancia a prescri¢des legais € requisito de validade conquanto
concernente a matérias outras, tais como, e. g. o dever de atendimento aos principios do contraditério e
da ampla defesa.

124 por todos: Filho, José dos Santos Carvalho, op. cit., p. 100.
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Note-se que a existéncia e a eficacia podem ocorrer com a publicagdo, sem, contudo,
tratar-se de ato vélido, bastando, para isso, ofensa a dispositivos normativos. *2°

Nesses termos, Celso Antonio Bandeira de Mello ensina que

por conseguinte, um ato pode ser:

a) perfeito, valido e eficaz — quando, concluido o seu ciclo de formacéo,
encontra-se plenamente ajustado as exigéncias legais e esta disponivel para a
deflagracéo dos efeitos que lhe séo tipicos;

b) perfeito, invalido e eficaz — quando, concluido o seu ciclo de formacdo e
pesar de ndo se achar conformado as exigéncias normativas, encontram-se
produzindo os efeitos que Ihe séo inerentes;

c) perfeito, véalido e ineficaz — quando, concluido seu ciclo deformacéo e
estando adequado aos requisitos de legitimidade, ainda ndo se encontra
disponivel pra a ecloséo de seus efeitos tipicos, por depender de trmo inicial ou
de uma condicao suspensiva, ou autorizagdo, aprova¢do ou homologacao, a
serem manifestados por uma autoridade controladora;

d) perfeito, invalido, ineficaz — quando, esgotado seu ciclo de formacao, sobre
encontrar-se em desconformidade com a ordem juridica, seus efeitos ainda
nao podem fluir, por se encontrarem na dependéncia de algum acontecimento

previsto como necessario para a producédo dos efeitos (condicdo suspensiva ou

125 Neste ponto, mister tecer comentarios acerca da teoria de Hans KENSEN, op. cit. p. 235/236, ao

discorrer sobre a validade e eficacia das normas juridicas (rectius do Direito), onde ministra que ha uma
certa conexdo entre tais institutos, sendo de dificil delimitacdo as suas divisas, malgrado deveras
importante para uma teoria juridico positiva. Assim, prescreve que “é apenas um caso especial da relagao
entre o dever-ser da norma juridica e o ser da realidade natural. Com efeito, também o ato com o qual é
posta uma norma juridica positiva € — tal como a eficacia da norma juridica — um fato da ordem do ser.
Uma teoria juridica positiva é posta perante a tarefa de encontrar entre os dois extremos, ambos
insustentaveis, o meio termo correto. Um dos extremos é representado pela tese de que, entre validade
como um dever-ser e eficacia como um ser, ndo existe conexdo de espécie alguma, que a vaidade do
Direito é completamente independente de sua eficacia. O outro extremo € a tese de que a validade do
Direito se identifica com a sua eficacia. A primeira solugdo do problema tende a uma teoria idealista, a
segunda para uma teoria realista. (...) A solu¢éo proposta pela Teoria Pura do Direito para o problema é:
assim como a norma de dever-ser, como sentido do ato-de-ser que se pde, se nao identifica com este
ato, assim a validade de dever-ser de uma norma juridica se ndo identifica com a eficacia da ordem do
ser; a eficacia da ordem juridica como um todo e a eficacia de uma norma juridica singular sédo — tal como
0 ato eu estabelece a norma — condi¢cdo de validade. Tal eficacia é condicdo no sentido de que uma
ordem juridica como um todo e uma norma juridica singular j& ndo sdo consideradas como validas
guando cessam de ser eficazes.”
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termo inicial, ou aprovacdo ou homologag¢éo dependente de outro érgéto).126

127

Essa é a teoria acerca da existéncia, validade, eficacia e exequibilidade dos atos
administrativos em geral e que se presta a sustentagdo de ser a publicacdo da portaria,
ato de instauracdo de processo disciplinar, requisito de existéncia, também, da relacédo

juridica processual.

Destarte, verifica-se completo o iter para a producdo dos efeitos juridicos dos atos
administrativos, ao passo que se estara diante de atos existentes, perfeitos, validos,
eficazes e exequiveis e, no caso que ora nos detemos, momento da formacdo da
relacd@o juridica processual disciplinar, a lei se encarregou de descrever todos esses
passos de existéncia, perfeicdo, validade, eficacia e exequibilidade da portaria
instauradora de processo administrativo disciplinar, tornando-se completamente

dispensavel o instituto extralegal da notificacdo do acusado.

A declaracdo de nulidade de processo disciplinar por auséncia de notificacdo pessoal

do servidor, suposto requisito extralegal de validade do processo, constitui-se em nao

126 Mello, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 10.2 ed. S&o Paulo: Malheiros,

1997, p. 234.

2" Anote-se, ainda, os apontamentos e Norberto Bobbio, “teoria da norma juridica”, p. 50, ao assinalar a
possibilidade de ocorréncia de norma eficaz sem, contudo, ser valida, declinando, destarte, a
independéncia desses critérios, asseverando que “poder-se-ia objetar que o direito consuetudinario
constitui um exemplo evidente de norma que alcanca validade juridica, quer dizer, chegam a fazer parte
de um sistema normativo, apenas através da eficacia. E o que é o uso constante, regular, generalizado,
uniforme que se exige de um costume para que ele se torne juridico? Mas a esta objecdo se pode
responder que nenhum costume se torna juridico, o que o insere no sistema, é o fato de ser acolhido e
reconhecido pelos 6rgdos competentes desse sistema para produzir normas juridicas como o legislador e
0 juiz. Enquanto for apenas eficaz, uma norma consuetudinaria ndo se torna juridica.” No mesmo sentido,
Tercio Sampaio Ferraz Jr., “Teoria da Norma Juridica”, p. 96, ao afirmar que “Mesmo na andlise da
validade como qualidade do discurso normativo é, possivel, entretanto, distinguir: a propria doutrina
costuma empregar o termo, ora como significado que a norma assim qualificada é aplicavel ao caso ou
aos casos em geral, ou que se trata de norma obrigatéria (deve ser cumprida), ou que faz parte do
sistema, etc. A questdo se complica quando ouvimos expressées como ‘norma valida, com eficacia
suspensa’, isto é, a norma faz parte do ordenamento, mas ndo pode ser aplicada, ou ‘norma eficaz, mas
sem vigéncia’, isto €, norma que foi e vem sendo aplicada, gerando inclusive consequiéncias, embora ndo
exista para o sistema. Do angulo discursivo, resta-nos tentar um levantamento das possibilidades de uso
do termo.”
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reconhecimento dos efeitos de plena publicidade dos atos veiculados em boletins

oficiais internos da Administracao.

Partindo-se da premissa iuris et de iuris de que a publicidade do ato instaurador foi
alcancada com a publicagdo em veiculo oficial, dando conhecimento a todos os
administrados da nova relacao juridica formada pelos efeitos da portaria exordial, ndo
hd que se falar em notificacdo pessoal do acusado, pois este, na condicdo de
administrado, malgrado também inaugurar a condicdo de acusado, ja foi cientificado
pela publicagdo, que possui o condao de desencadear todos os efeitos da portaria, ato
de efeitos internos, dentre os quais o de formar a relacdo juridica processual entre o
Estado-administracdo e o administrado, servidor acusado em processo disciplinar.
Destarte, torna-se prescindivel o ato de notificacdo, pois tal ciéncia operou-se com a
necessaria publicagcdo da portaria em veiculo oficial de noticias internas que, para a
Administracdo Publica Federal sdo denominados de “boletins de servicos” ou
“aditamentos semanais”. Destarte, a declaragéo de nulidade do processo disciplinar por
auséncia de notificacdo do servidor acusado é ato ofensivo dos principios
constitucionais da eficiéncia, art. 37, caput, CF/88, e da razoavel duracdo do processo
(celeridade processual), art. 5.2, LXXVIII, CF/88.

N&o obstante, imprescindivel que o referido ato de inauguracdo do processo traga em
seu bojo o nome completo e matricula do acusado, descrevendo, de forma concisa e
completa, os atos ilicitos em tese praticados pelo servidor, facultando-lhe, ainda, o
exercicio dos direitos legalmente previstos ao contraditorio e & ampla defesa. No
entanto, € dispensavel e mesmo desaconselhavel a capitulacéo legal desses fatos na
portaria, para se evitar pré-julgamento e direcionamento dos trabalhos do colegiado,
mesmo porque a capitulacdo legal das normas infringidas possui sede propria: o
despacho de instrucdo e indiciamento, ato que dara, ex vi legis, azo a citacédo e a seus

efeitos juridicos.

A vista do exposto, a notificacdo inicial do acusado em nada se assemelha a citacdo do

réu instituida no processual civil, pois esta apresenta o conddo de chamar o réu para
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gue se defenda, componha e complete a relacdo juridica processual ja iniciada entre o
autor e o Estado-juiz, e aquela, a notificacdo, ndo produz esse efeito juridico, qual seja,

formacao da relacédo processual entre as partes.

Ao produzir e publicar o ato administrativo instaurador do processo disciplinar, a
Administracdo estara, de plano, iniciando o processo e formando a relacdo juridica
entre as partes, malgrado a propria Administracédo ser parte na lide administrativa, mas
agindo de oficio para o atendimento dos termos legais. Assim, ndo vigora, por 6bvio, no
processo disciplinar o principio dispositivo, onde quem julga esta inerte aos atos de
iniciacdo do processo. Tem-se, pois, a vigorar nessa fase o principio da oficialidade,
onde a Administragdo, ao conhecer de noticia de ilicito administrativo / disciplinar, ex
officio d& inicio ao apuratorio e, em observancia ao principio da oficiosidade, d4 marcha
tendente a levar a cabo a relacéo juridica por ela mesma iniciada. Verifica-se, assim,
compulsoriedade, por atos unilaterais da parte-Adminstracdo, no envolvimento do
acusado em todo o iter processual, desde a formacgéo da aventada relacao juridica aos

atos decisorios.

N&o obstante, no que tange exclusivamente ao regime juridico disciplinar dos policiais
federais, a Lei n.°4.878/65 previu automatica noti ficacdo do acusado como efeito do ato
de publicacdo da portaria exordial de processo disciplinar, efeitos esses, conforme
demonstrado acima, existentes independentemente de se estar prevista a notificacdo

em diploma legal. Assim, o art. 56 confere efeito notificativo a publicacdo, in verbis:

Art. 56. A publicacéo da portaria de instauragdo do processo disciplinar
em Boletim de Servico, quando indicar o funcionario que praticou a
transgressao sujeita a apuracdo, importara na sua notificagdo para
acompanhar o processo em todos 0s seus tramites, por si ou por
defensor constituido, se assim o entender.

Porém, reforce-se mais uma vez que, independentemente de tal previsédo legal, é efeito
do ato de publicacédo a formacao da relacao juridica processual disciplinar, entendendo-

se “notificado”, cientificado, do ato de instauracdo e de seu teor.
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Sem embargo do aludido, atentamente as divergéncias doutrinérias e jurisprudenciais
provocadas pela nédo previsao legal da notificacdo e pela necessidade de dar efetivo e
inequivoco cumprimento aos ditames do inciso LV do art. 5.°da CF/88, o Ministério da
Justica fez publicar, no dia 17 de janeiro de 2005, no D.O.U — Secéo 1, o “Anteprojeto
de Lei Organica da Policia Federal”, que, apds levada a efeito a publicacdo do ato
normativo primario — Ultima etapa do processo de criagdo de lei — visou a submeter a
consulta publica futura lei organica da Policia Federal e dispor sobre normas gerais
para a sua organizagdo e funcionamento, onde € prevista, em capitulo afeto ao regime
disciplinar, a necessidade de citagdo, initio litis, do acusado, para integrar o polo

passivo da demanda interna corporis.

Nestes termos, o referido anteprojeto determina ao colegiado processante o dever de,
assim que publicada a portaria de instauracéo, instalar os trabalhos e elaborar termo
gue devera conter a indicacdo de autoria, a classificacdo da conduta, mediante a
indicacdo dos dispositivos legais violados e aqueles que prevéem a penalidade
aplicavel e, ainda, o resumo articulado dos fatos. Esse ato de instalacdo instruird o
respectivo mandado de citacdo e intimacao expedido ao servidor acusado de pratica de
infracdo disciplinar, devendo este ser citado para participar do processo e se defender
pessoalmente ou por defensor constituido, nos moldes da citacdo existente no processo

civil brasileiro.

No entanto, cumpre ressaltar que a citacdo mencionada pelo referido anteprojeto néo
se trata de ato a aperfeicoar a relacdo juridica processual iniciada pela publicacdo da

portaria de instauracao.

A relacdo juridica, por forca do ato de publicacdo e da teoria geral dos atos
administrativos, ja se encontra existente, perfeita e acabada. A necessidade de inicial
citacdo do servidor constitui-se em mero requisito de validade do processo, com vista a

dar efetivo e inequivoco atendimento ao disposto no artigo 5. inciso LV, da CF/88, ndo
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podendo ser confundida, destarte, com o instituto da citacdo no processo civil, requisito

(para abalizada doutrina*?®

) de existéncia do instrumento de composi¢do do litigio.

A relacdo estatutaria e o efeito da publicacdo do ato exordial relegam a requisito de
validade a citacdo legalmente prevista, pois, conforme dito, a publicacdo da portaria
produz a presuncao absoluta de conhecimento pelo acusado do teor desse ato,
formando, dessarte, a relacdo aventada. Com efeito, a publicacdo do ato administrativo
de instauracdo do processo disciplinar se constitui em requisito de existéncia da relacao
processual e, por consequéncia, requisito de existéncia do préprio processo. Ja a
determinacdo legal de citagdo constitui-se em pressuposto de validade do processo,

sob pena de declaracao de nulidade.

Assim, conclui-se que, por mais que haja previsdo normativa de necessidade de
notificagdo ou citacdo inicial do acusado, para que este se defenda e componha a lide,
esses institutos possuirdo natureza juridica diversa da citagdo em processo civil, e o
processo disciplinar somente poderd ser considerado nulo ou anulavel se também

houver previsdo normativa de sancao nesse sentido.

Se, com a previsdo de notificagdo ou citacdo inicial, a mens legis for a garantia de
atendimento, abi initio, aos principios constitucionais do contraditorio e da ampla
defesa, entendemos que estes ja foram observados com o aperfeicoamento do ato de
formacédo da relacao juridica de direito processual disciplinar, qual seja, a publicacao
oficial da portaria, descrevendo conteddo narrativo minimo dos fatos imputados ao

servidor, necessario a tutela de tais garantias.

128 por todos: Camara, Alexandre Freitas, op. cit.



106

CAPITULO 3

O PRINCIPIO DA ATIPICIDADE DO ILICITO DISCIPLINAR.
Efeitos Juridicos produzidos pelo principio do devi do processo legal,
como clausula de abertura constitucional, e pelos p rincipios da

imputacdo pessoal e da imputacéo subjetiva
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Antes de prosseguir, devemos esclarecer ao leitor que o tema que ora nos detemos ao
estudo € bastante controvertido no meio académico, em que pese pouco investigado
pelo Direito Patrio, e a posi¢cdo que adotamos € minoritaria, a0 passo que prestigiosa
doutrina, representadas por mestres de escol, a exemplo de Oswaldo Aranha Bandeira
de Mello e José Cretella Junior, sustentam a completa auséncia de necessidade de
afericdo da tipicidade disciplinar no Direito Administrativo e, por consequéncia,
prescindir da teoria da imputacdo subjetiva do resultado juridico e material na apuracao

do ilicito.

Porém, frise-se a necessidade de andlise atual a vista de interpretagdo construtiva da
Constituicdo Federal que permita, dessarte, a atualizagdo de seus enunciados,
dispositivos e principios, com a finalidade de propiciar a toda a comunidade cingida sob
o0 jugo de um Estado de Direito Democratico, dentre os quais os servidores publicos, o
gozo de direitos e garantias fundamentais coerentes com a evolugao social-cultural

experimentada sob esses 18 anos de Constituicdo Cidada.

Nesses termos, as clausulas de abertura, positivadas em nosso Texto Maior, permitem,
e até mesmo imp8em, interpretacdo consentanea com a dignidade da pessoa humana,
propiciando a ampliagcéo dos direitos do servidor publico, transpondo teorias do ilicito do

Direito Penal para o Direito Administrativo Sancionado.

Assim, percorrer-se-4 de forma sucinta o iter de aferir a constitucionalidade de
dispositivos penais infraconstitucional aplicaveis ao delito, identificar os principios
constitucionais que amparam as teorias afetas e fundamentar, ante auséncia de
distingcdo ontologica entre os ilicitos penal e administrativo disciplinar, a transposicao e

aplicacao de tais principios ao Direito Administrativo.
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Com efeito, mister alguns apontamentos e esclarecimentos acerca de questdes
controvertidas e decorrentes da aceitacdo do principio da taxatividade no direito

sancionador afeto ao servigo publico.

3.1. TIPOS ADMINISTRATIVOS DISCIPLINARES INDETERMIN ADOS,
DIFERENCA ENTRE TIPO INDETERMINADO, ELEMENTO NORMAT IVO
DO TIPO E NORMA EM BRANCO

O ilicito administrativo, sucintamente tratado no Capitulo 1, € introduzido no
ordenamento sancionador por intermédio de veiculo introdutor primario (lei) ou por

veiculo introdutor secundario (ato administrativo normativo geral e abstrato).

Deste modo, os estatutos disciplinares podem prescrever o que entendem por ilicito,
atribuindo a ele uma determinada sancdo, ou podem apenas prescrever normas “em
branco”, que serdo regulamentadas e, com efeito, integrantes dos prescritores

definidores das condutas ilicitas.

N&o obstante, com o advento da Emenda Constitucional n.° 32, de 11 de setembro de
2001, que modificou a redacao do art. 84, VI, “a” da CF/88, fazendo ressurgir, in casu, o
decreto autbnomo, podem as infrages disciplinares serem estatuidas autonomamente

por decreto presidencial nos termos do referido artigo da Constituicéo.

Do exposto, conclui-se que h& de haver lei, ao menos em sentido lato, para a instituicdo

de ilicito e a cominacao de sancdo em sede administrativa.
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Assim, num processo de derivacdo légica de enunciados implicitos em nosso Texto
Constitucional, verificamos a forca normativa do principio da legalidade em sede
disciplinar, sendo aplicavel, mutatis mutandi, o brocado nullum crimem nulla poena sine
lege, positivado no inciso XXXIX da CF/88, malgrado sua n&o positivagdo explicita no

texto de nossa Constituicdo no que se refere ao Direito Administrativo Disciplinar.

Nesse sentido, declinado a possibilidade de interpretacdo extensiva ao dispositivo
constitucional que institui a legalidade penal, o administrativista Fabio Medina Osorio
assenta que

a Constituicdo brasileira estabelece um tratamento mais especifico para os
“crimes”, prevendo que “ndo ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena
sem prévia cominacdo legal (art. 5.°, XXXIX, CF/88), nada mencionando a
respeito do Direito Administrativo Sancionador. O siléncio até pode ser
elogiente, mas em que sentido? Ora, pode refletir a ignorancia de um
momento histérico ou a abertura a atualizagdo das normas constitucionais
implicitas no momento histérico oportuno e pertinente. Penso que ambas
hipéteses estéo corretas. E sabido que, a época da Constituinte, ndo havia
maturidade politica suficiente para entender o alcance, o potencial e o conjunto
de limites inerentes ao Direito Administrativo Sancionador. De outro lado, é
conhecida a técnica usada pelos Constituintes, por ocasido da construgédo de
muitos dispositivos, deixando enormes espagos ambiguos, para futuras
negociagbes e resolugbes das autoridades competentes. E isto porque
dissensos complexo poderiam perturbar o bom andamento dos trabalhos,
paralisando-os. Dai a importancia de reconhecer os espa¢os de movimentagao
legitima. Este € um deles. Ndo se previu a tipicidade ou a legalidade
expressamente para o Direito Administrativo Sancionador, mas nem por isso
as portas ficaram fechadas a essa possibilidade hermenéutica.'®

Voltando a andlise desse produto da aplicacdo da legalidade no Direito Administrativo,
afere-se que a instituicdo do ilicito, por intermédio de um ato normativo, da origem ao
tipo e este se constitui em um conjunto de signos, palavras, que fazendo uso légico da
forma descritiva da linguagem, prescrevem (funcdo prescritiva da linguagem)

determinada conduta a ser observada pelo ser humano, sob ameaga de sangéao.

129 Osério, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. S&o Paulo: Revista dos tribunais, 2005, p.

264.
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Acerca do tipo em Direito Penal, Eugénio Raul Zaffaroni ensina que esse é:

um instrumento legal, logicamente necessario e de natureza
predominantemente descritiva, que tem por funcdo a individualizacdo de
condutas humanas penalmente relevantes (por estarem penalmente proibidas).
(...) Em alemao , ainda hoje se chama Tatbestand, que significa ‘hipotese de
fato’, que provém do latim medieval (facti species), que significa ‘figura de fato’
(por isso Tatbestand se traduz em italiano como fattispecie) e foi traduzido em

portugués como ‘tipo’.130

Fabio Medina Osobrio, analisando a funcdo garantista do tipo, esclarecendo sua
utilizacdo pelos diversos Ramos da disciplina juridica — o que nos faz concluir por sua
natureza de “categoria juridica”, uma vez que nao pertencente a um ramo especifico -

ensina que

a tipicidade é uma garantia comumente trabalhada no Direito Penal e que,
ademais, tem ensejado varias controvérsias quanto ao seu alcance formal e
material. Sem embargo, a teoria da tipicidade é um fenémeno peculiar ao
Direito, sem uma necesséria vinculacdo com a idéia de tipos penais. Dai por
que, naturalmente, os tipos entram no campo administrativo, desempenhando
determinadas funcdes. E resulta claro que a tipicidade apenas desempenha
funcdes de dar desdobramentos necessarios a legalidade garantista do Direito

o , . ) L L. 131
Punitivo, dentro de um nucleo conceitual que se projeta em varias dire¢des.

Levando-se em consideracdo ndo a forma da linguagem (descritiva), mas a sua funcéo
(prescritiva), verifica-se que o tipo divide-se em duas partes: (i) o prescritor e (i) o
descritor. O primeiro, conforme acima dito, faz a descricdo da conduta positiva ou
negativa a ser observada e o segundo faz a descricdao de uma sancao a ser aplicada,

acaso nao observada a conduta a que se relaciona por implicacdo deontica.

Ha uma implicacdo relacional entre prescritor e descritor e, com isso, um vinculo

dedntico entre essas duas partes do tipo. Essa implicacdo dedntica da esse caréater de

130 7 affaroni, Eugenio Raul e Pierangeli, José Henrique. Manual de direito penal brasileiro. Sdo Paulo:

Revista dos Tribunais, 1998, pp. 421 e 428.
31 Osério, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. S&o Paulo: Revista dos tribunais, 2005, p.
262.
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funcdo prescritiva a primeira parte do tipo, trazendo uma imposi¢cao afirmativa — acao,

OU uma imposicéo negativa - omissao.

Assim, convencionou-se classificar a primeira parte, a que descreve a conduta proibida,
de preceito primario e a segunda parte, a comina a sancéo a ser aplicada, de preceito
secundario.

Por exemplo, no caso do artigo 155, caput, do Codigo Penal Brasileiro, tem-se o
seguinte preceito primario: "subtrair, para si ou para outrem, coisa alheia mével”. Com
essas palavras, colocadas de acordo com as regras gramaticais e de forma inteligivel,
opera-se a descricdo de uma conduta, com o emprego da linguagem em funcéao
prescritiva, narrando um fato que, a luz de seu preceito secundario (reclusdo de um a
quatro anos e multa), constitui-se em ilicito, para o direito penal. No mesmo artigo do
CPB, como assentado, tem-se 0 preceito secundario: “reclusdo, de 1 (um) a 4 (quatro)
anos, e multa”, cominando uma ameaca de sancdo, acaso ocorrido o descumprimento
do preceito primario. Assim, tem-se no tipo uma formulacdo antecedente e uma
consequente, ou um prescritor e um descritor, ou, ainda, como visto, um preceito
primario e um preceito secundario. Todos, respectivamente, sindnimos: prescritor,

antecedente e preceito primario, e consequente, descritor e preceito secundario.

O direito administrativo disciplinar também emprega a mesma noc¢ao de tipo, com suas
duas formulagbes implicadas entre si - por um modal dedntico neutro -, sendo vejamos,
e.g., o art. 132, VII, da Lei n.° 8.112/90, in verbis:

Art. 132. A demissao seréd aplicada nos seguintes casos:

()

VII — ofensa fisica, em servigo, a servidor ou a particular, salvo em legitima
defesa prépria ou de outrem;
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7

Afere-se da norma acima colacionada que o preceito priméario €: “ofensa fisica, em
servico, a servidor ou a particular, salvo em legitima defesa propria ou de outrem” e 0

preceito secundario €: “a demissédo sera aplicada nos seguintes casos”.

Observa-se que houve uma inversdo, entre antecedente e consequente, quando
comparamos esses preceitos com o direito penal, onde se constata que, no direito
penal, o preceito primario encontra-se no caput do artigo (e.g. o art. 155 do CPB), ao
passo que, no direito administrativo, no caso do art. 132 do referido diploma estatutario,

0 preceito primario encontra-se no inciso e seu preceito secundario no caput do artigo.

Assim, ha, ainda, de concluir-se que “caput” ndo é sinbnimo e prescritor (preceito
primario), pois, como visto acima, pode haver preceito secundario no caput de um artigo

e vice-versa.

Nos mesmos moldes temos o artigo 129 da Lei n.° 8.112/90 que, a0 cominar uma
ameaca de sancdo, traz o preceito secundario das condutas prescritas nos artigos
116'% e 117, 1 a VIIl e XIX, do mesmo diploma, in verbis:

Art. 129. A adverténcia sera aplicada por escrito, nos casos de violagdo de
proibicdo constante do art. 117, | a VIl e XIX, e de inobservancia de dever
funcional previsto em lei (...)

Sem embargo, conforme acima alinhavado, a exemplo do Direito Penal, o Direito
Administrativo traz, por imputacdo dedntica, a correlacdo entre 0s preceitos primario e
secundario, sendo este, como no direito penal, a ameaca de sancdo, e, aquele, a
descricédo do dever de conduta.

%2 Esse artigo 116 traz os deveres funcionais que devem ser observados pelos servidores regidos pelo

referido estatuto federal.
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No entanto, mesmo partindo da mesma formula, valendo-se de prescritores e
descritores, para proibir condutas tidas como indesejadas, o Direito Penal ndo aceita
tipos vagos, indeterminados, ao passo que o Direito Administrativo Disciplinar, conforme
se verad no Item 3.3, aceita — para a doutrina dominante - essa técnica legislativa.
Aquele, para tanto, vale-se do principio da legalidade da lei penal incriminadora,
previsto no art. 5°, XXXIX, da CF/88, e este, o direito administrativo, vale-se, para o
sustento, do “principio da atipicidade”, da auséncia de previsao legal e da necessidade

de discricionariedade para a gestédo da coisa publica.

Podemos classificar o tipo como vago, em sentido lato, quando qualquer de suas
palavras, signos, componentes desses enunciados prescritivos, apresentar vagueza de
significado, comprometendo, dessarte, as possiveis significacdes decodificadas pelo
interprete e, ainda, como disso decorrente, comprometendo as posteriores unidade de

sentido dedntico, as normas juridicas, obtidas pelo interprete e aplicador do Direito.

Esta, a vagueza, pode, assim, ocorrer dentro do prescritor, preceito primario (antes
mesmo de sua implicacdo dedntica relacional, nos modais “obrigatério”, “proibido” e
“permitido”), ou seja, antes mesmo da existéncia da norma em si — numa Visao
kelseniana: (i) por deixar a cargo do interprete a complementacdo de alguns dos
elementos do tipo — elementos normativos; (ii) por deixar a cargo de outro diploma
normativo a complementacao do sentido dado ao texto; ou (iii) por deixar a cargo do
interprete a totalidade do sentido do texto normativo que descreve determinada conduta

ilicita — tipo flexivel, ou tipo vago em sentido estrito.

Sem embargo, adotamos a definicado de tipo vago somente quando em sentido estrito.
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Com efeito, tipos disciplinares indeterminados™® sdo os preceitos descritivos de
condutas ilicitas na seara administrativa ndo abalizados ao principio da legalidade, no
gue tange a sua vertente do nullum crimem nulla poena sine lege certa, padecendo da
eiva da vaguidade, por auséncia de signos e, por corolério, significados e significacbes

seguras, requeridas por qualquer ramo de direito sancionador.

Mister, neste ponto, atentar para o fato de o tipo vago ndo se confundir com os
“elementos normativos do tipo”, existentes no direito penal e, também, no direito
administrativo, pois estes sdo apenas fracdes do tipo e que em nada comprometem a

inteligibilidade e a taxatividade normativa.

Ensinando o que vém a ser os elementos normativos do tipo penal, ministra Juarez

Tavarez,

Na descricgdo da conduta proibida, costuma-se distinguir entre elementos
descritivos e elementos normativos. Ndo ha, porém, uma distincdo nitida e
absoluta entre eles. Pode-se, no entanto, denominar-se de elementos
descritivos aqueles conceitos que, para sua configuracdo, independem da
atuacdo ou da influéncia da vontade do agente ou de juizo de valor. S&o
elementos descritivos, por exemplo, os conceitos de ‘matar’ (art. 121), ‘subtrair’
(art. 155), ‘ofender’ (art. 129), ‘destruir’ (art. 163), ‘alguém’ (art. 121), ‘coisa’
(art. 155), ‘mulher’ (art. 213), cuja apreensdo de significado é acessivel a
todos. Por sua vez elementos normativos exigem, para sua compreensao, um
juizo de valor, com base em circunstancias ou indicagfes situadas geralmente
fora da norma penal. Os elementos normativos se apresentam no tipo por duas
formas: ou de modo expresso ou de modo téacito, conforme seu significado
remeta necessariamente a ouros conceitos ou implique uma prépria elucidagéo
de seu contetdo. Assim, sdo exemplos de elementos normativos expressos 0s
conceitos de ‘alheia’ (art. 155), ‘garantia pignoraticia’ (art. 171, § 2.°, lll), ‘fatura’
e ‘duplicata’ (art. 172), ‘warrant’ (art. 178), ‘honesta’ (art. 215 e art. 216),
‘documento’ (art. 297). Sao elementos normativos tacitos os representados
pelas acdes de ‘fraudar’ (art.179), ‘falsificar’ (art. 297), ‘usurpar’ (art. Art. 328),
‘fazer justica’ (art. 345), ou pelos objetos ‘aborto’ (arts. 124, 125, 126), ‘recém-

nascido’ (art. 134), ‘virgem’ (art. 217).134

133 \Jeremos de forma mais detida esse a definicdo desse conceito no item 5.2, seguinte.

13 Tavares, Juarez. Teoria do injusto penal. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 230 e 231.
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Da mesma forma o tipo vago ndo € espécie de norma penal em branco, pois esta é
complementavel por ato normativo, legal ou infralegal, sendo classificada, dessarte,
respectivamente, em norma penal em branco homogénea e norma penal em brago
heterogénea. Os tipos disciplinares indeterminados, como j& afirmado e analisados no
Item 3.3 deste Capitulo, sdo complementaveis por ato processual de fundamentacédo do

colegiado disciplinar e da autoridade julgadora.

ZAFFARONI define o conceito de norma penal em branco, asseverando que essas sao

as que estabelecem uma pena para uma conduta que se encontra
individualizada em outra lei (formal ou material). (...) A lei formal ou material
que completa a lei penal em branco integra o tipo penal, de modo que, se a lei
penal em branco remete a uma lei que ainda ndo existe, ndo tera vigéncia até

X ) . 135
que a lei que a complete seja sancionada.

Nos ensinamentos do mestre acima referido, verifica-se que a auséncia de
complementacédo, por outra lei, impede a vigéncia da propria lei em branco, uma vez
que o tipo € composto das duas leis e a descri¢cdo da conduta incompleta (ainda vaga)
nao pode ser utilizada para dar azo a uma sancao. Assim, eventual norma concreta,
derivada da aplicacdo da lei penal em branco, uma sentenca judicial, por exemplo, sera
nula em razdo de ofensa ao principio da legalidade, em especial ao seu aspecto

denominado de “taxatividade” (nullum sanctio iuris sine lege certa).

Com efeito, se a ANVISA — Agéncia de Vigilancia Sanitaria ndo tivesse confeccionado a
Portaria n.° 344 /| MS / ANVISA, de 12 de maio de 1998, e posteriores alteracoes,
elencando as substancias proscritas como entorpecentes, ndo haveria possibilidade de
aplicacdo dos dispositivos penais incriminadores descritos na nova lei antitéxico, Lei n.°

11.343/2006, ante auséncia de vigéncia desta.

135 Zaffaroni, Eugenio Raul e Pierangeli, José Henrique. Manual de direito penal brasileiro. Sdo Paulo:

Revista dos Tribunais, 1998, pp. 426 e 427/428.
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Assim, do exposto, em primeira aproximacdo, fazem-se mister 0s seguintes
apontamentos: (i) preceitos indeterminados ndo se confundem com elementos
normativos do tipo; e, (i) também, ndo sdo espécie do género normas em branco

homogéneas ou heterogéneas.

3.2. AS CLAUSULAS GERAIS CONSTITUCIONAIS

3.2.1. A possibilidade de transposicao das teorias de Direito Penal
para o Direito Administrativo

Para se chegar as conclusfes propostas, mister avaliar a possibilidade de transposicao
de teorias e institutos de uma determinada disciplina juridica para outra. Verificada a
impossibilidade, cai por terra toda a sustentacdo, ndo podendo, deveras, um ramo do
direito publico valer-se de nocdes, conceitos e principios de outro. Nao obstante,
constatada a possibilidade ora aventada, surge o ambiente para as explanagfes dai

decorrentes e para as ilacées expostas no inicio do trabalho.
Sobre o tema, duas indagacdes ora se apresentam:

1. Existe a possibilidade de se levar teorias afetas a um ramo do direito
publico para outro, ou do direito publico para o direito privado ou do direito privado para

o direito publico?

2. E o Direito Constitucional possui forca normativa para transpor

teorias entre esses ramos do Direito?
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Em razdo do corte metodoldgico exposto no inicio deste trabalho, interessa-nos apenas
as relagdes de transposicao que envolvam os Direitos Constitucional, Administrativo e

Penal.

André Hauriou, escrevendo sobre “a utilizacdo em direito administrativo das regras e

principios de direito privado”, ensina que

Para um grande numero de importantes teorias de direito administrativo
(func@o publica, dominio publico, delegagéo), podemos distinguir um processo
de transposicao, bastante longo geralmente, no qual colaboram a pratica, a
doutrina e a jurisprudéncia e que, pelo desenrolar de seus episddios, mostra
que o direito administrativo e o direito privado se comportam como sistemas
autébnomos, seguindo cada um sua evolugdo prépria, com influéncia, porém, do
direito administrativo, a qual se manifesta sobre pontos determinados por
alternativas de atragéo e repulsdo. As fases do processo de transposicdo sdo
geralmente em nUmero de trés: transferéncia pura e simples para o direito
administrativo de uma teoria ou de uma regra de direito privado, movimento de
reacdo provocado por uma consciéncia mais nitidas das necessidades
administrativas, adaptacdo das regras de direito privado fazendo-a

. - £ .. 136
experimentar as transposi¢goes necessarias.

Denota-se da leitura do artigo do referido autor que essas fases sao etapas
cronolégicas necessarias, verificadas no aperfeicoamento de alguns institutos do direito

administrativo e que foram trazidas do direito civil, entdo codificado™®’

, para o direito
administrativo, evoluindo, nesse ambiente, para alcancar o contorno coerente com a

disciplina publica da Administragéo.

Assim, primeiramente, tem-se “a transposicdo pura e simples para o direito
administrativo de uma teoria ou regra de direito privado”, ou seja, aplica-se o que ja
esta desenvolvido no direito privado, do modo em que se encontra, sem fazer qualquer

adaptacdo ao ambiente publico estatal. Apds, sobrevém um “movimento de reacao

1% Hauriou, André. A utilizacdo em direito administrativo das regras e principios do direito privado.

Revista de Direito Administrativo. Fundagdo Getulio Vargas — FGV, Vol. |, Fasc. 2, Traduzido por Paulo
da Mata Machado, 1945, p. 470.

187 Cumpre ressaltar que na atualidade o Direito Civil encontra-se em processo e descodificagdo, onde
seus institutos ndo mais sdo, como outrora, tratados num unico diploma normativo. Existem hoje diversas
leis especiais de Direito Civil, a exemplo do direito de familia, do direito empresarial, do direito
econdmico, do direito do consumidor, etc.
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provocado por uma consciéncia mais nitida das necessidades administrativas”, fase
esta em que se constata que a simples transposicdo ndo supre as necessidades
peculiares do Direito Administrativo, face a sua autonomia epistemoldégica. E, por fim,
por for¢ca da segunda fase, ocorrem as “adaptacOes da regra de direito privado fazendo-
a experimentar as transposi¢cdes necessarias”. Essa Ultima fase molda os institutos
oriundos do direito privado, adaptando-os as necessidades administrativas, dando azo

a novos institutos, cuja origem possui esséncia no direito privado.

Jean Rivero, ao analisar a origem do direito administrativo a luz do direito privado,
assevera que “as categorias fundamentais, além do elemento capital da técnica, fazem
aparecer, sem divida, elementos comuns.”**. N&o obstante, entende haver emprego

diverso de sentido entre determinadas categorias, nos dois ramos do Direito:

Ja se disse que o direito administrativo pediu emprestadas algumas de suas
categorias (contrato, responsabilidade) a tradicdo romana, mas, de um lado,
tais conceitos sdo entendidos em sentidos diversos:o contrato administrativo,
embora seja acordo de vontades, ndo constitui “a lei entre as partes. De outro
lado, o direito administrativo possui um conjunto de conceitos e de categorias
que lhe sdo peculiares e que traduzem o carater original de relagdo
administrativa: o “servico publico”, a “potestade publica”, a “deciséo
executéria”. Sem duvida, o “ato unilateral” existe em direito privado, mas seus
efeitos, nesse campo, séo limitados, e suas aplicagbes tdo pouco numerosas,
atual ponto que se pode considerar a categoria da decisdo unilateral como

tipica do direito administrativo.3°

Note-se, a luz dos dois autores acima referidos, que ha a possibilidade de transposicao
de institutos do direito privado para o direito administrativo, com a adaptacdo aos
interesses deste Ultimo ramo. N&o obstante, o direito administrativo possui institutos

préprios, estranhos ao direito privado, desenvolvidos em origem filosdfica diversa.

1% Rivero, Jean. Curso de Direito Administrativo Comparado. 2.2 Ed. Traducao J. Cretella Jr. S&o Paulo:

Revista dos Tribunais, 2004, p. 140.
139 |dem, p. 140.
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No caso do principio da atipicidade da conduta do ilicito disciplinar, este tem origem na
responsabilidade aquiliana do direito civil, extracontratual, onde ndo ha que se apurar
se determinado dano provocado a alguém tem ou ndo subsuncao a tipos descritos no
estatuto privado. A imputacdo da responsabilidade, nesse caso, depende apenas da
verificagdo da conduta humana voluntaria e se essa conduta, por um nexo de
causalidade, deu origem ao resultado danoso, por violagdo de direito. A conduta nao

precisa ser prévia e taxativamente descrita em diploma algum.

Assim, o artigo 186 do Novo Codigo Civil, Lei n.° 10.406, de 10 de janeiro de 2002,
prescreve que “aquele que, por acdo ou omissdo voluntaria, negligéncia ou
imprudéncia, violar direito e causar dano a outrem, ainda que exclusivamente moral,

comete ato ilicito.”

Para a doutrina majoritaria**°, conforme se vera com mais detalhe no decorrer deste
Capitulo e especialmente no Item 3.3, esses também sdo os requisitos atuais para se
aferir a responsabilidade do servidor por infracdo ao estatuto que o rege, malgrado
haver influéncia do direito penal no que concerne a um inicio de tipificacdo, mesmo que,

na maioria dos casos, vaga, imprecisa.

Desta forma, verifica-se que o referido principio da atipicidade é fruto daquele processo
de evolucdo explanada por HAURIOU*' que sofre o direito administrativo,
encontrando-se hoje em uma fase intermediaria, onde, apds a transposicdo pura e
simples da noc¢éo de atipicidade do ilicito de direito civil, foram plenamente tipificadas
algumas condutas e outras de forma imprecisa e, com a interpretagcdo construtiva de
nosso texto constitucional, estd a merecer reforma que abarque as garantias

constitucionais ja ha muito esposadas em Direito Penal.

1% por todos: Oswaldo Aranha Bandeira de Mello. Principios gerais de direito administrativo. Rio de

Janeiro: Forense, 1979, V.2.

! Hauriou, André. A utilizacdo em direito administrativo das regras e principios do direito privado.
Revista de Direito Administrativo. Fundagéo Getllio Vargas — FGV, Vol. |, Fasc. 2, Traduzido por Paulo
da Mata Machado, 1945.
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Konrad Hesse defende a aplicacdo de direitos fundamentais inclusive nas relacoes
inter-pessoais, onde o Estado néo figure como sujeito de direitos, ou seja, nas relacdes

de direito privado, asseverando que

No habrd retorno; ni siquiera seria deseable, porque con él se negaria un logro
significativo del Estado de Derecho. Lo necessario no es una modificacién del
Derecho Constitucional vigente, sino un desarrollo que tome més en cuenta las
particularidades de la realizacion de los derechos fundamentales en las
relaciones juridico-privadas y que resulte por ello idéneo para evitar en buena
medida los incovenientes y los peligros expuestos. Estos enraizan finalmente
en cada relacién juridica particular, aunque puedan también ser descritos como
simple consecuencia de la influencia de los deechos fundamentales sobre el

) ) 142
Direcho Privado.™ "= **

A questdo acima esta assentada sob o enfoque de duas teorias: a da eficécia juridica
direta e imediata dos direitos fundamentais e a da eficacia juridica indireta e mediata. A
primeira estende os direitos fundamentais ao direito privado, independentemente de
atuacdo do legislador infraconstitucional, ao passo que a segunda faz depender de ato
do detentor da funcéo legislativa ordinaria a eficacia juridica dos preceitos de direitos

fundamentais positivados na Constitui¢ao.

Como bem ministra Carlos Roberto Siqueira Castro, apés afirmacao de que se trata de

fendbmeno novo:

A oposigdo doutrinaria e pretoriana a essa nova expressao da eficacia juridica
da Constituicdo, apegada a dicotomia unilateral entre Estado-individuo e
Estado-social civil, foi de inicio bastante inflexivel, até que, em meados do
presente século comecou a formar-se a convicgdo geral de que a grande
maioria dos direitos e garantias individuais e coletivos tem pertinéncia com a

12 Hesse, Konrad. Derecho Constitucional y Derecho Privado. Traducién e interpretacion de Ignacio

Gutiérrez Gutiérrez. Madri: Civitas, 2001, p.62.

143 Como afirma HESSE, ndo havera retorno, nem sequer seria desejavel, porque com ele se negaria um
desenvolvimento significativo do Estado de Direito. O necessério ndo € uma modificagdo do Direito
Constitucional, sendo um desenvolvimento que tome mais em conta as particularidades da realizagdo
dos direitos fundamentais nas relac¢des juridico-privadas e que resulte por isso iddnea para evitar em boa
medida os inconvenientes e 0s perigos expostos. Estes enraizam finalmente em cada relacéo juridica
particular, ainda que possam também ser descritos como simples conseqiiéncia da influéncia dos direito
fundamentais sobre o Direito Privado.
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generalidade das relagdes humanas no convivio social, politico e econdémico,
; N Al s : 144
de sorte a aplicarem-se a esfera publica quanto a esfera privada.

Isto posto, verifica-se que a doutrina e jurisprudéncia, apds certa oposicdo da escola
classica, paulatinamente evoluiu para reconhecer a eficécia juridica direta e imediata
dos direitos e garantias fundamentais, com fundamento, principalmente, no principio da
dignidade da pessoa humana, abarcando, dessarte, as rela¢gdes juridicas envolvendo
pessoas fisicas e juridicas, independentemente de existéncia de relac¢do juridica com o
Estado.

Assim, reconhece-se hoje, por exemplo, ofensa a Constituicho de ato de escola
particular que indefere requerimento de inscricAo e matricula em cursos, ou de
admisséo de trabalhador por empresa privada, em decorréncia de preconceito de raga,

sexo, cor, idade ou estado civil.

Com a evolugdo do Direito Constitucional e com o advento da chamada poés-
modernidade ndo ha que se rechacar o alcance da eficacia juridica dos direitos e

garantias fundamentais nas relacdes privadas.

Assim, sem mais se aprofundar nesta questdo especifica, fato que fugiria ao tema
proposto na presente pesquisa, pode-se concluir que, se no proprio Direito Privado sédo
aplicaveis normas constitucionais que tratam de direitos e garantias fundamentais,
também com razdo e pelos mesmos fundamentos é sustentdvel a tese dessa
ampliacdo, para abarcar o Direito Administrativo, interpretando as clausulas de
aberturas contidas na Constituicdo com o fim de trazer institutos de Direito Penal,
positivados - como direitos e garantias fundamentais - na Constituicdo de 1988. E ndo

h& que se requerer reforma constitucional para tal fim, uma vez que o principio do

144 Castro, Carlos Roberto Siqueira. A Constituicdo Aberta e os Direitos Fundamentais. Rio de

Janeiro:Forense, 2003, p. 240.
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devido processo legal constitui uma dessas clausulas de abertura a permitir essa
ampliacéo de eficacia, realizando, deste modo, a vontade constitucional.

3.2.2. Ainterpretacéo construtiva / evolutiva do T  exto Constitucional e
o devido processo legal substantivo como clausula d e abertura

constitucional

Os direitos fundamentais possuem como caracteristica moderna ndo somente a sua
positivacdo para observancia pelo Estado como institutos limitativos de seu agir. A par
da necessaria vinculacdo pura dos preceitos insculpidos em um corpo constitucional,
apresenta-se a funcao de reger a interpretacao, aplicacao e producéo de novas normas

de forma mais ampla possivel para o alcance de suas finalidades.

S&0, nos ensinamentos de Robert Alexy, mandados de otimizacdo, devendo o operador
do Direito, interprete e aplicador, buscar a linha hermenéutica de maior potencial a
realiza-los'*. Assim, em razdo do elevado grau de abstracéo, comportam densa gama
de valores, razdo pela qual Carlos Roberto Siqueira Castro afirmar que “disso decorre
gue a carga de eficacia juridica que dimana da norma principiolégica é relativamente

146

difusa e indeterminada”™™, o que, destarte, permite uma maior discricionariedade ao

operador do Direito nesses casos.

J. J. Gomes Canotilho, empregando o temo “concretizagdo” no mesmo sentido que ora
nos referimos para o fendmeno de construgcdo constitucional, deferindo ao interprete e
aplicador do Direito o mister de clarificacdo de preceitos constitucionais abertos, ensina

que

145 Alexy, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Madrid: Centro de Estldios Politicos y

Constitucionales, 2002.
148 castro. Carlos Roberto Siqueira. A Constituicdo aberta e os Direitos Fundamentais. Rio de Janeiro:
Forense, 2003, p. 55.
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o termo “concretizagdo” é, por vezes, utilizado no sentido de “atualizacdo” ou
“positivacado” de clausulas gerais e de conceitos juridicos indeterminados.
Metddica e metodologicamente significa hoje a superacdo das regras de
interpretacdo-aplicacdo tradicionais a favor de um “processo” - a
“concretizagdo” -, onde se pbe em destaque a participagdo do juiz na
“formacdo” das “regras” juridicas a aplicar nos casos concretos. A
concretizagdo seria a “densificagdo” de normas os regras de grande “abertura”
— principios, normas constitucionais, clausulas legais indeterminadas — de
forma a possibilitar a solucéo de m problema.™"’

Destarte, com eficacia juridica difusa e indeterminada, relega-se ao interprete e
aplicador do Direito a concrecdo dos principios fundamentais, quando da anélise de
caso a caso, emitindo juizo de valor acerca da incidéncia ou ndo incidéncia da norma
principiolégica ao caso concreto. E, como adiante se vera, ndo ha porque, com base no
principio da razoabilidade decorrente do devido processo legal substantivo, entender
aplicavel a legalidade estrita para os ilicitos penais e ndo aplicavel para os ilicitos
administrativos.

Assim, os dispositivos postos no Texto Maior tém o condao de direcionar, em harmonia
com o constante evoluir socio-cultural, a aplicacao coerente, atual e justa do Direito, ao
caso concreto. Aportam-se, os principios fundamentais, com efeito, como elo de
ligacdo, de abertura, a construcdo de significacbes consentaneas com o querer do
corpo social. E os mesmos fundamentos diretivos aplicam-se ao legislador reformador e
ao infraconstitucional, que devem buscar o atual estagio de eficacia dos direitos
fundamentais para a inovacdo do sistema juridico. Destarte, ter-se-80 normas
coerentes, em perfeita harmonia com os anseios dos detentores indiretos do poder, o

povo.

Ensina Luis Roberto Barroso que

cabe ao Direito a positivacdo desses valores, transformando-os em normas
juridicas. Esses bens sociais supremos, como intuitivo, existem fora e acima
das regras legais e nela ndo se esgotam, até porque ndo tém carater absoluto
e se encontram em permanente mutacdo. Mas, a comegar da Constituigéo,
toda a ordem juridica move-se no sentido de realiza-los.

47 Canotilho, José Joaquim Gomes. Constituicdo dirigente e vinculacéo do legislador. Coimbra: Coimbra

Editora, 1994
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Como afirma Peces-Barba, narrando o processo historico sofrido por um determinado
valor moral, para se chegar ao direito positivo com status de direito fundamental, a
moralidade critica, valor aferido pelo povo em determinada época e passivel de
transformar-se em objeto de pressao politica para compor o texto de direito positivo e
fruto de determinada concepcao de moralidade, pertinentes, por exemplo, a uma moral
humanista concernente a liberdade e a dignidade, pode ser convertida em valores
politicos e, assim, apds esse processo, concebida como uma moralidade legalizada,
guando incorporada ao direito positivo, e.g., no Texto Constitucional, auferindo, assim, o

status de direito fundamental.'*® 14°

Assim, elucida o mestre que

un derecho fundamental, como toda norma de Derecho positivo, no se termina
cuando alcanza ese status juridico, sino que entra en una dinamica de
desarrollo, de interpretacion y de aplicacién que afecta al propio sentido y a la
funcion de tal derecho. La accién de los operadores juridicos, en el desarrollo
legal, reglamentario o judicial de los derechos forma parte también del ambito
de iterés de la comprensién de los mismos en el andlisis de su funcién.** ***

Desta forma, afere-se que os direitos humanos, com o evoluir cultural e em cada
momento histérico, passam a ser compreendidos em sua momentanea e histérica'*

acepcao como necessarios a regulagao juridica das relacdes sociais, fazendo com que

148

32.
149

Martinez, Gregoério Peces-Barba. Lecciones de Derechos Fundamentales. Madrid: Dykinson, 2004, p.

Germéan J. Bidart Campos, in “Teoria General de los Derechos Hmanos”, pp. 32 e 33, chaga ao ponto
de afirmar que os direitos humanos, embora ndo positivados, sdo véalidos e impositivos de observancia
pelo ordenamento juridico do Estados em face do “valor justiga”, suporte a amparar a obrigatoriedade de
positivacdo e realizacdo pelo Estado. Assim, assevera que “se nos vuelve méas sencillo, pues, dejar de
lado la nocion de que nos hallamos ante derechos ‘morales’, porque la juridicidad de eso que llamamos
derechos humanos esta dada por su conexidad con el valor justicia: todo lo que concierne a €l es juridico,
aunque acaso este ausente en el mundo juridico-politico la tealiacion del valor con signo positivo, o sea
aungue topemos con signo negativo o disvalor”.

%0 Martinez, Gregério Peces-Barba. Lecciones de Derechos Fundamentales. Madrid: Dykinson, 2004, p.
32.
%1 Assim afirma que “um direito fundamental, como toda norma de Direito positivo ndo se termina quando
alcanca esse status juridico, sendo que entra em uma dindmica de desenvolvimento, de interpretagéo e
de aplicacdo que afeta o proprio sentido e a fungdo de tal direito. A acdo dos operadores juridicos, no
desenvolvimento legal, regulamentar ou judicial dos direitos, forma parte também do ambito de interesse
da compreensdo dos mesmos na andlise de sua fun¢do.”

152 «E certo que a definicdo, a cada tempo, de qual seja esse sistema ideal — isto é, os valores a serem
protegidos e os fins a serem buscados — ndo € uma questao juridica, e sim politica. Todavia, consumada
a decisao pelo 6rgao préprio, ela se exterioriza, se formaliza pela via do Direito, que ir4 entdo conformar
a realidade social.”
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ou o Poder Legislativo os reconhec¢a ou o interprete e o aplicador do Direito, atraves de
processo exegético, os entendam implicitos em determinados outros principios
fundamentais ja positivados. Assim ocorre com o devido processo legal e sua eficicia e
efetividade como clausula de abertura para o reconhecimento de direitos fundamentais

dele decorrente, uma vez que

por sua serventia como mecanismo de controle da justica das leis, o principio
do devido processo legal presta um inestimavel servico ao Direito Publico
moderno, cuja conquista mais eloqgiiente € por certo a consagracao do canone
de limitacdo da soberania estatal como corolario dos direitos fundamentais do
homem e da prépria organizacéo democratica.'*

A disciplina de Direito Constitucional surgiu com as ConstituicOes escritas dos Estados
Unidos da América, apos a independéncia das 13 Colbnias americanas, em 1787, e
com a Revolucdo Francesa de 1789, onde se declararam os Direitos Universais do
Homem e do Cidadao, fazendo ascender a nocdo de que o Estado Democrético de
Direito somente é alcangcado se possuir uma carta politica escrita que trace a forma de
aquisicao, exercicio e perda do poder, as competéncias e prerrogativas do Estado e
seus representantes e garanta o respeito a dignidade da pessoa humana, elencando
um rol, frente ao poder autoritario do Estado, de direitos e garantias fundamentais do

ser humano.

Apoés esse periodo a maioria dos Estados passou a se constituir com textos escritos —
fendbmeno denominado em doutrina de constitucionalismo - com as referidas matérias,
positivadas em Constituicdes que possuiam cunho meramente politico, sem, contudo,

apresentar forgca normativa.

Paulatinamente, a doutrina e a jurisprudéncia foram reconhecendo tal forca normativa
aos dispositivos assentados nos textos constitucionais e, com o advento do liberalismo
politico e social e da pés-modernidade, deferiram a mesma normatividade, também, aos
seus principios explicitos e implicitos, permitindo a ampliagdo de direitos e garantias

fundamentais, por meio da interpretacdo construtivista das clausulas de aberturas,

198 Castro, Carlos Roberto Siqueira. O devido processo legal e a razoabilidade das leis na nova

Constituicdo do Brasil. Rio de Janeiro: Forense, 1989, p. 152.
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clausulas gerais, existentes nos texto constitucionais, a exemplo dos principios do
devido processo legal, da legalidade, da razoabilidade, da proporcionalidade, da
igualdade, entre outros.™*

Acerca da funcao da interpretacdo a desvendar e, rotineiramente, mudar o sentido, ao
longo do tempo, dos textos normativos por ora (no momento de sua enunciacao)
pretendidos, no que pertine a mens legislatoris, perenes, elucidativa ¢ a licdo de

Eduardo C. B. Bittar, asseverando que

0 sentido juridico-normativo do legislador nada mais é que um projeto de
sentido, pois quando se promulga, se publica, passa a navegar nas ondulacdes
das cadeias de interpretacdo. Na medida em que a norma plasma o seu
pensamento, na medida em que um texto normativo (produto expressivo
semibético) passa a exprimir seu pensamento regulamentar, ndo se ha mais que
cogitar de uma volutas legislatoris. O legislador histérico é responsavel apenas
pela formacgéo do texto, e pela sua oferta a comunidade juridica e a sociedade.
Com o texto, tem-se um corpo autdbnomo, pertencente a coletividade — e
sobretudo aos operadores da juridicidade -, e, desde entdo, o discurso, em
suas complexidade, passara a representar a sede do sentido; dele se poderéo
extrair os sentidos os mais diversos, tudo isso ao longo do tempo e na medida
gradual das mudangas axiol6gicas dos principios sdcio-juridicos inspiradores
daquela normatividade. (...) A norma positivada permanece textualmente
inscrita em uma pretensa e falaciosa invariabilidade, pois, em verdade, cada
ativacdo do dispositivo legal por meio da interpretagdo importa em novas
possibilidades de sentido. O que se quer dizer é que, ainda que um texto
normativo (literal) permaneca em vigor por séculos, os contetdos de sentido
que esse texto (literal), de acordo com as ondulagBes axioldgicas, culturais,
progressos técnicos, problemas econdémicos, de acordo com as tendéncias da
jurisprudéncia, das instancias decisérias, das teorias juridicas e correntes
doutrinérias... pode alcangar sédo os mais variados possiveis. H4, na aparente
estrutura estatica de um texto normativo (literal), uma verdadeira fabrica de
sentido em funcionamento, tudo dependendo da atuagcdo de seus

manipuladores.155

Com efeito, tém-se na Constituicdo, com a interpretacdo dos principios acima referidos,
clausulas que constituem verdadeiros conceitos juridicos indeterminados, porém

determinaveis com a atuacéo do intérprete constitucional.

14 Ensina Eduardo C. B. Bittar, em sua obra “Linguagem juridica”, Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p.125, que

“a interpretacgdo, e a possibilidade de abertura de sentido que oferece aos textos juridicos, acaba sendo a
mola propulsora para a adaptacdo de textos a situagdes variadas, divergentes, conflitantes, imprevistas
contraditérias... A interpretagdo, nesse sentido, passa a representar forte valvula de escape das
necessidades de funcionamento do sistema juridico”. Barroso, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a
efetividade de suas normas. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, pp. 75 e 76)

%5 Op. cit., pp. 125,126 e 128.
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Tal fendmeno, denominado — nos ensinamentos de Héctor Lopez Bofill - de concrecao

judicial do texto constitucional a partir de seu “hipertexto”

permeabiliza el contacto ente los articulos de la constitucion formal y el resto
de textos (incluso los no juridicos), el ordenamiento juridico se interpreta a luz
de la Constitucién formal pero también el significado de la Constitucion formal
depende del resto del ordenamiento juridico, algo que se proyecta, asimismo,
més alld de lo que se intenta identificar como constituicion em sentido

material, 1>6 157

Assim, os conceitos juridicos fluidos - ora combatidos enquanto técnica legislativa
infraconstitucional para a suposta definicdo de ilicito em sede de direito administrativo
disciplinar - sdo de fundamental importancia para o Direto Constitucional, uma vez que
d&o efetividade aos direitos e garantias fundamentais, em ampliacdo construtiva*>® do
texto constitucional, levando-o ao alcance de outras relagcdes juridicas, em constante
evolucdo, mutacdo constitucional, que acompanha, destarte, a dinamica social.**® Com
efeito, ndo ha critica a vinculacdo do legislador constitucional, impedindo-o de

formulacdes de clausulas gerais, conceitos juridicos indeterminados e com maior

%6 Bofill, Héctor Lopez. Decisiones interpretativas en control de constitucionalidad de la ley. Tirant
Monografias, p. 78.

Assim ensina que tal concregdo permeabiliza o contato entre os artigos da constituicdo formal e o
resto do texto (inclusos os juridicos), o ordenamento juridico se interpreta a luz da Constituicdo formal,
mas também o significado da Constituicdo fornal depende do resto do ordenamento juridico, algo que se
%rsojete, desta fc_era, ma_lis além do que se tenta identificar como constituigéo.em sentido material.

Nesse sentido, ensina German J. Bidar Campos (em sua obra “Teoria General de los Derechos

Humanos”, Buenos Aires: Astrea, 1991, pp. 36/37) que existem duas formas de revelacdo dos valores
gue norteiam a aceitagdo, como tal, ampliacédo, de direitos humanos e, explicando a evolug¢édo do direito
de liberdade de expressédo, assevera que “com el derecho a la libre expression de las ideas acontece
algo semejante; el contenido de ese derecho recibié una ampliacién sucesiva a medida que las técnicas
avanzaron por obra del hombre. A la expresién oral y por simbolos fue afiadiéndose la expresiéon por la
prensa después de su invento, y luego todas las modernas formas de comunicacion social — radio,
televisién, cinematografia, etecétera -. Quiere decir que el dercho a la libre expresién no pudo tener
alcance igual en el siglo XVIIl y las postimerias del siglo XX, en que incluso se ha llegado a la
comunicacion por satélite.”
199 wpssim, as expressbes abertas, como ‘boa-fé’, ‘fins sociais’, ‘ordem publica’, ‘bem comum’,
‘moralidade’, mulher honesta’, sdo todas topo6i, ou lugares-comuns, do discurso normativo; representam
uma assuncao de impreciséo feita pelo legislador com o fito de permitir a adaptag¢éo do texto normativo a
momentos sociais e a peculiaridades de casos concretos.” (E. C. B. BITTAR, op. cit. p. 143). No entanto,
€ de notar-se que essas expressdes referidas por BITTAR ndo podem vir isoladamente no texto,
desprovidas de outros signos que complete o enunciado normativo, deferindo-lhe densidade a propiciar a
obtencéo de significacdes e significados. Destarte, tem-se, com essas expressdes, tipos compostos com
elementos normativos, 0s quais sdo aplicados apds a construgdo interpretativa coerente com 0s
elementos internos e externos (fatores socio-culturais) do sistema.
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margem de discricionariedade do interprete e aplicador do Direito, para os casos do
jaez em comento. “Eis porque a utilizacdo de conceitos como ‘vaguidez’, ‘porosidade’,

‘ambiguidade’, ‘formulas vazias’, (...) comeca hoje a ser considerada insubstituivel numa

‘nao trivial’ aplicacdo do direito™.

Fabio Medina Osorio ensina que

as clausulas gerais cumprem funcgdes de proporcionar abertura e mobilidade
do sistema juridico, isto é, abrem o sistema juridico para inser¢cdes de
elementos extrajuridicos, viabilizando a adequacgdo valorativa aos casos
concretos. Nesse sentido, a clausula geral possui funcdo individualizadora,
conduzindo ao direito do caso, e permite, ainda, formacao de instituicdes para
responder aos novos fatos, com forga sistematizadora. Trata-se de estabelecer,
pela via legal, uma referéncia ao julgador, o qual podera buscar pontos de
conexdo entre os diversos casos concretos. (...) Nessa perspectiva, 0s
principios podem ser, em alguma medida, normas que vém consideradas pelo
legislador, pela doutrina e pela jurisprudéncia como fundamento de um
conjunto de outras normas. Em dado sentido, os principios vém considerados
como critério de caracterizagdo de um determinado campo ou disciplina
juridica. Em outra acepgéo, ainda ligada ao seu carater fundante, os principios
vém adjetivados — os chamados principios fundamentais — 0os quais podem ser,
como indica o Titulo | da Constituicdo brasileira, estruturantes de um inteiro

ordenamento juridico.161

Como bem ministra Luiz Roberto Barroso:

a natureza da linguagem constitucional, prépria a veiculagdo de normas
principiolégicas e esquematicas, faz com que estas apresentem maior
abertura, maior grau de abstragdo e, conseqiientemente, menor densidade
juridica. Conceitos como o de igualdade, moralidade, funcdo social da
propriedade, justica social, bem comum, dignidade da pessoa humana, dentre
outro, conferem ao intérprete um significativo espago de discricionariedade. (...)
E justamente dessa abertura de linguagem que resultam construcdes como: (a)
legitimados os fins, também estardo os meios necessarios para atingi-los; (b)
se a letra da norma assegura o direito a mais, esta implicito o direito a menos;
(c) o devido processo legal abriga a idéia de procedimento adequado e de
razoabilidade substantiva. Desnecessario enfatizar que tal caracteristica amplia
a discricionariedade do intérprete, que ha de adicionar um componente
subjetivo resultante de sua préopria valoragdo para integrar o sentido dos
comandos constitucionais. (...) A interpretacdo evolutiva é um processo
informal de reforma do texto da Constituicdo. Consiste ela na atribuicdo de
novos conteldos a norma constitucional, sem modificacdo de seu teor literal,

180 Canotilho, José Joaquim Gomes. Constituicdo dirigente e vincula¢éo do legislador. Coimbra: Coimbra

Editora, 1994, p. 66.
%1 Oso6rio, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. S&o Paulo: Revista dos tribunais, 2005 p.
273 e 274.
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em razdo de mudancas histdricas ou fatores politicos e sociais que nado
- 162
estavam presentes na mente dos constituintes.

No mesmo sentido é a licdo de Celso Ribeiro Bastos, ao afirmar que “a interpretagcéo
constitucional adapta o Texto Constitucional as novas realidades sociais, e segundo
guer Peter Haberle, até mesmo a vontade popular, para o que deve o povo conhecer e

debater a Constituicdo.”®

Assim, elucida German J. Bidar Campos que

si se dice que estos agregados ampliatorios obedecen a un afinamiento
multiplicador de la estimativa axiol6gica, se enuncia un dato objetivamente
cierto, y es él el que, precisamente, pone en evidencia que la “mismidad”
universal y permanente de los derechos humanos, su supratemporalidad, su
inmutabilidad, no han sido ni seran un punto final que clausure la serie, ni un
circulo cerrado que los rodee, porque el tiempo histérico nos muestra que las
evoluciones habidas — y las que seguramente han de sobreviver — mantienen a

164
los derechos en constante apertura.™ > %

Nessa vertente, amparado pela dindmica hermenéutica socio-culturalmente adequada,
interessa-nos o principio do devido processo legal e, especificamente, o seu aspecto

material, substantivo.

Esse principio, assim como hoje se encontra nas diversas Constituicoes
contemporaneas e sua forma de interpretacdo, foi fruto da producéo jurisprudencial
norte americana, que apreendeu, por recepcéao, dispositivos da Magna Carta inglesa de

1215 (Great Chater), onde se encontrava a law of the land, que garantia aos bardes

182 Barroso, Luis Roberto. Interpretacdo e aplicagdo da Constituicdo. 6.2 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004 p.

107,129 e 146.
163 Bastos, Celso Ribeiro. Hermenéutica e Interpretagdo Constitucional. Sdo Paulo: Celso Bastos, 2002.
P6.417. p . . .
Campos, German J. Bidar. Teoria General de los Derechos Humanos. Buenos Aires: Astrea, 1991, p.
37.
185 Destarte ministra que se se dizem que esses agregados ampliatérios obedecem a um afinamento
multiplicador da estimativa axiol6gica, se enuncia um dado objetivamente certo, e é ele o que,
precisamente, pde em evidéncia que a “mesmidade” universal e permanente dos direitos humanos, sua
supratemporariedade, sua imutabilidade, ndo tém sido nem serdo um ponto final que clausure a série,
nem um circulo cerrado que os rodeie, porque o tempo histdrico nos mostra que as evolug¢des havidas —
e as que seguramente hdo de sobreviver — mantém os direitos em constante abertura.
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feudais a inviolabilidade do direito, dentre outros, de propriedade, salvo por meio da lei
da terra.*®

Os direitos a propriedade, a vida e a liberdade estavam tutelados pela referida clausula
da lei da terra, que estipulava determinado proceder para o rei da Inglaterra em
assuntos pertinentes aos referidos direitos. Assim, extraiu-se a esséncia do due process
of law, incorporado a constituicAo americana, com essa denominacao, pela 5.2 Emenda

Constitucional e aperfeicoado pela 14.2 Emenda, que

em 1868, vinculou os Estados da Federagédo a referida clausula, o que permitiu
a Suprema Corte americana, especialmente nos anos 1960, durante o periodo
do Chief Justice Earl Warren, desenvolver jurisprudéncia de protecdo aos
direitos civis assegurados no Bill of Rights.*®’

N&o obstante, no Brasil, com a previsédo expressa desse principio’®®, a Constituicdo de
1988 trouxe ao direito patrio uma clausula de mutacdo constitucional, pautada na via
empirica, pelo agir ndo do poder reformador constituinte, mas sim pelo Poder Judiciério.
Ampliaram-se seus efeitos normativos, abarcando o aspecto processual e o aspecto
material, dando azo a uma aplicagcdo pautada na razoabilidade por forca do atuar

169

judicial (judicial review, da Suprema Corte norte-americana) ", limitando, assim, o agir

166 Segundo Geraldo Brindeiro, in “O devido processo legal na Constituicio de 1988 e o Direito

Comparado”. Constituicdo Federal, 15 anos, Mutagcdo e Evolugdo. Sdo Paulo: Método, 2003, p. 87, “o
principio do devido processo legal teve sua origem, como se sabe, na Magna Carta de 1215, que se
referia inicialmente ao processo by the lawful judgement of his equals or by the law of the land, ou na
expressao original em latim per legale judicium parium suorum, vel per legem terrae, que significa que
ninguém pode ser processado ‘sendo mediante um julgamento regular pelos seus pares ou em harmonia
com a lei do Pais”. Ruitemberg Nunes Pereira, in “O principio do devido processo legal substantivo”, Rio
de Janeiro: Renovar, 2005, p. 28, aponta que a origem do principio em comento n&o foi propriamente na
Inglaterra, mas sim na Alemanha, vez que as “relacdes politicas e familiares entre Inglaterra e Alemanha
foram responséaveis pela transplantacdo do principio do devido processo legal, ainda revelado pelas
expressoes law of the Empire e Judgment of his peers, constantes do Decreto Feudal de Conrado I, para
o Direito Inglés, fenbmeno que se da ap6s a conquista normanda do territério britanico, em 1066.”
'%7 Geraldo Brindeiro, op. cit. p. 88.

168 A nossa Constituicdo consagra do devido procesg,Icomo direito fundamental, no art. 5.°, LIV,

asseverando que “ ninguém sera privado da liberdadie seus bens sem o devido processo legal.”.

189 Geraldo Brindeiro, op. cit. p. 88, ensina que “a Suprema Corte dos Estados Unidos, por meio de

construgdo jurisprudencial (construction) e baseando-se em critérios de razoabilidade (reasonableness),
passou a promover a prote¢ao dos direitos fundamentais contra acdo irrazodvel e arbitréria (protection
from arbitrary and unreasonable action). Estas sdo, em sintese, as razdes do desenvolvimento da teoria
do substantive due process.”
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dos Poderes Legislativo e Executivo, dentro de parametros do razoavel, como valor de

justica.

Destarte, Carlos Roberto Siqueira Castro pontua que

estimulada, pois, pela fluidez redacional da clausula do due process of law e
reverente ao principio individualista e ao preconceito anti-arbitrio estatal, que
subjazem a idéia liberal de um contrato social (social contract) formador da
federacdo americana, o Judiciario dessa nagdo ndo teve cerimdnia em passar
em revista a legislagdo econdbmico-social editada em profusdo a partir da
segunda década do presente século. Do conjunto dessas decisdes consolidou-
se 0 axioma de que uma lei ndo pode ser considerada uma auténtica e
respeitavel law of de land, ou consentdnea com o due process of law, se
incorrer na falta de razoabilidade (‘reasonableness’) ou de racionalidade
(‘rationality’), ou seja, e em suma, qunado parecer arbitraria. (...) O abandono
da visdo estritamente processualista da cogitada garantia constitucional
(procedural due process) e o inicio da fase substantiva na evolugdo desse
instituto (substantive due process) retrata a entrada em cena do Poder
Judiciario como arbitro autorizado e conclusivo da legalidade e do préprio
mérito axioldgico das relacdes do governo com a sociedade civil. Com isso, 0s
Juizes assumiram o papel de protagonista no seio das instituicbes
governativas, , deixando de ser mero coadjuvante das agfes do Executivo e do
Legislativo. A dialética do poder e as metafisicas questdes do direito publico
passaram a contar, no plano institucional, com a autoridade dotada de
prerrogativa decisoria (do final enforcing power) e revestida de credenciais de
intérprete derradeiro do sentido e alcance da Constituicdo: os 6rgdos da

Justi(;a.170

E continua o mestre acima referido, ensinando que, em decorréncia da dic¢do
indefinida do que venha a ser o principio do devido processo legal, fator a

impossibilitar a sua conceituacéo aprioristica,

somente através da aplicacdo reiterada e casuistica, segundo o método de
aproximacao por inclusdo e exclusdo que caracteriza o case system, poder-se-
a concluir em cada hip6tese o que seja, e 0 que ndo seja, um ato hormativo ou
uma (l:i%ciséo administrativa consentanea com a exigéncia do devido processo
legal.

% Castro, Carlos Roberto Siqueira. A constituicdo aberta e os direitos fundamentais. Ensaios sobre o

constitucionalismo pés-moderno e comunitario. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 80.
1 1dem, pp.78-79.
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Com os fundamentos acima esposados, amplia-se a nocéo de direitos fundamentais
tracados em nossa Carta Constitucional, para, sob o escopo do principio da
razoabilidade, entender que os direitos de garantia assentados para o Direito Penal,
ante a nao existéncia de distingcdo ontoldgica entre os ilicitos administrativo e penal,
séo aplicavel ao direito administrativo sancionador, acompanhando, destarte, o atual
estagio social-cultural, inclusive em Direito Internacional, que tem como enfoque o

principio da dignidade da pessoa humana.

Dando sustentacdo aos fundamentos do principio do devido processo legal
substantivo, RUITEMBERG observa que

a Constituicdo ndo pode resumir-se a ser apenas um elemento da ordem
juridica, um ordenamento juridico como qualquer outro, constituindo-se, em
verdade, uma expresséo viva do status quo cultural em permanente evolugéo,
um espelho da heranga cultural e fundamento de toda esperanga. (...) a
expressdo se aperfeigcoa para que se possa compreender a perfeita harmonia
entre os seus elementos: o aspecto processual diz respeito ndo a
constitucionalizacdo de normas constitucionais, mas sim a propria
materialidade da norma constitucional como lei processual (aberta e de caréater
procedimental), voltado para o agir hermenéutico comunicativo, ao passo que o
elemento substantivo se liga a aceitacéo de valores substantivos ou materiais
como normas constitucionais ou fundantes de normas constitucionais, e, por
decorréncia, da hermenéutica juridica.'”

Assim, em linhas gerais, o principio do devido processo legal substantivo constitui
clausula de abertura, respaldada na dignidade da pessoa humana e na
razoabilidade, que garante a aplicacéo da estrita legalidade oriunda do Direito Penal
aos acusados em processo disciplinar, deferindo, por conseguinte, o carater de
inconstitucionalidade aos tipos disciplinares abertos, enunciativos de deveres e

obrigac6es em sede de Administracao Publica.

172

Pereira, Ruitemberg Nunes. O principio do devido processo legal substantivo. Rio de Janeiro:

Renovar, 2005, pp. 265 e 275.
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A vista de tais consideracbes, induz-se o entendimento de que o legislador
estatutario, ao fazer uso desse dever-poder de legislar para tutelar o interesse
publico - tipificando condutas disciplinares ilicitas - tem que levar em consideracao,
como norma orientadora regente do sistema, o principio da legalidade acima referido
(no seu aspecto de taxatividade), para ndo eivar de inconstitucionalidade material

suas producdes normativas.

Sem embargo de todo o exposto, mister ainda ressaltar que o 8 2.° do art. 5.° da
CF/88, afirmando que “os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo nao
excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos
tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte”, esta a
sustentar todos os fundamentos que ora utilizamos para defender a abertura das
garantias constitucionais oriundas do Direito Penal para o Direito Administrativo, com
fundamento no due process of law, uma vez que tais garantias sdo decorréncia
desse principio adotado pela Carta da Republica. Assim, o préprio § 2.° do referido
artigo esta a amparar o carater material, substantivo, do devido processo legal, ao
passo que permite o reconhecimento de outros direitos fundamentais decorrentes

daquele.

Com base nessa combinacdo dos dispositivos estatuidos no art. 5.° LIV e seu § 2.°
(devido processo legal e principios implicitos decorrentes deste) tem o intérprete

constitucional ampla gama de possibilidades, pautadas no principio da razoabilidade

173

e da proporcionalidade™"”, o que Carlos Roberto Siqueira Castro chamou de “Estado

da Legalidade Proporcional ou Estado da Legalidade Razoavel” "

, propiciando-lhe
interpretacao e aplicagao dos dispositivos de normas infraconstitucional em harmonia

com as vertentes teleologicas almejadas pela comunidade e o Estado Democratico

13 Nao se pretende aqui adentrar na discussdo acerca a existéncia de distincdo entre os referidos

principios, se sdo ou nado sinbnimos ou se a proporcionalidade decorre da razoabilidade, o vice versa.
Assim, assevera SIQUEIRA CASTRO, in “A Constituicdo aberta e os direitos fundamentais. Ensaios
sobre o constitucionalismo pds-moderno e comunitario”, p. 84, que “seja como for, quer se fale em
proporcionalidade, ou de razoabilidade, certo é que tais principio decorrem do imperativo de que os atos
intersubjetivos se coadunem com a no¢ao de um direito justo.”

7% 1dem, p. 82.
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de Direito, pois “0 raciocinio juridico repousa na insercdo dos fendmenos concretos

da vida social em quadros abstratos, que definem o conjunto de regras a serem

seguidas™’.

Assim, Gilmar Ferreira Mendes, dando um enfoque ao principio da proporcionalidade
como sendo 0 juizo de justica socialmente aceitavel e adequado ao Estado

Democratico de Direito a amparar a reserva da lei, ministra, in verbis:

A doutrina constitucional mais moderna enfatiza que, em se tratando de
imposicao de restricbes a determinados direitos, deve-se indagar ndo apenas
sobre a admissibilidade constitucional da restricdo eventualmente fixada
(reserva legal), mas também sobre a compatibilidade das restricbes
estabelecidas com o principio da proporcionalidade. Essa nova orientagdo, que
permite converter o principio da reserva legal (gesetzesvorbehalt) no principio
da reserva legal proporcional (vorbehalt des verhaltnismassigen Gesetzes),
pressupde ndo sb a legitimidade dos meios utilizados e dos fins perseguidos
pelo legislador, mas também a adequacdo desses meios para a consecucao
dos objetivos pretendidos (Geeignetheit) e necessidade de sua utilizagédo

(Notwendigkeit oder Eeforderlichkeit)176

Constatando a vinculagédo do principio do devido processo legal com o principio da
legalidade, a amparar a observancia, pelo Estado, da legalidade e da
proporcionalidade dele (due process of law) decorrentes, apds asseverar, no sentido
acima explanado, de que “a idéia de injustica das leis repousa fundamentalmente no
fato de o ato administrativo dissociar-se do interesse coletivo e do sistema de valores

nl77

incorporados e aceitos pela sociedade™ ', mister observar os apontamentos de

Siqueira Castro:

sabido que a clausula do devido processo legal ndo logrou ser reduzida a
nenhuma férmula precisa e acabada nos sistemas constitucionais que a
adotam, seja de maneira explicita ou implicita, essa garantia acabou se

7> Rivero, Jean. Curso de Direito Administrativo Comparado. 2.2 Ed. Tradugéo J. Cretella Jr. Sédo Paulo:

Revista dos Tribunais, 2004, p. cit. p. 112.

® Mendes, Gilmar Ferreira. Direito Fundamentais e Controle de Constitucionalidade. S&o Paulo: Celso
Bastos, 1999. p. 43.

17 Castro, Carlos Roberto Siqueira. O devido processo legal e a razoabilidade das leis na nova
Constituicdo do Brasil. Rio de Janeiro: Forense, 1989, p. 206 e 207.
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transformando num postulado genérico de legalidade a exigir que os atos do
Poder Publico se compatibilizem com a nogdo de um direito justo, isto é,
consentdneo com o0 conjunto de valores incorporados a ordem juridica
democréatica segundo a evolugdo do sentimento constitucional quanto a

x o 1178
evolucéo do convivio social.

Assim, neste topico, com o exposto, temos os fundamentos de toda a sustentacéo
gque ora nos propomos, acerca da transposicdo dos dispositivos de garantia de
Direito Penal para Direito Administrativo Disciplinar, amparados na abertura
constitucional de direitos fundamentais, pois “o sistema juridico como um todo se

sujeita, no tempo e no espaco, a mutagdes, sempre de acordo com 0S pressupostos

179»

axiolégicos de uma cultura e , como se depreende deste estudo, ndo ha

justificativas sdcio-culturais para se deferir dignidade a pessoa humana enquanto
individuo comum e ndo a deferir enquanto servidor publico sujeito ao jugo estatal,
nas questdes afetas ao regime disciplinar. Eis, destarte, uma visdo garantista do

Direito Administrativo Disciplinar.

No sentido do acima exposto, € a sempre atual licdo do mestre Geraldo Ataliba,

asseverando que

toda lei emanada de quaisquer 6rgaos constituidos do pais ha de submeter-se
as balizas e limites contidos na Constituicdo e, sobretudo, tender a realizar
(assegurando-lhe a sua eficacia, na maior plenitude possivel) os principios
constitucionais, dos quais a federacao e a republica comparecem em posi¢do
singularmente relevante (porque fundamentais e basicos de todo o sistema).
S6 legislagcdo que respeite as exigéncias decorrentes desses principios podera
ser aceita como legitima e vélida. E é na conformidade das exigéncias dos
principios — mormente 0s mais conspicuos e basicos — que se h& de interpretar
essa mesma legislacdo. As competéncias recebidas pelos 6rgdos legislativos
do pais hdo de ser desenvolvidas ndo sé na conformidade das balizas
expressas contidas no texto constitucional, como, ainda, hao de ser todos os
preceitos assim emanados realizadores e respeitadores dos principios
constitucionais fundamentais. Entender de outra maneira e reduzir a
Constituicdo a mera tdbua de sugestdes, simples rol de recomendacdes. E
negar-lhe a vis de Lei Maior, vigor de Carta Fundamental, eficacia de Suprema
Lei do pais. Por isso é que a interpretacdo de legislagdo e demais atos de
governo havera de ser sempre desempenhada — pela Administracdo ou pelo

'8 Castro, Carlos Roberto Siqueira. A constituicdo aberta e os direitos fundamentais. Ensaios sobre o

constitucionalismo pés-moderno e comunitario. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 84.
17 Bittar, Eduardo C. B. Linguagem juridica. S&o Paulo: Saraiva, 2006, p. 131.
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Judiciario — de modo a, exaltando a harmonia do sistema juridico, valorizar
condigna e adequadamente os seus principios fundamentais, buscando dar-
Ihes eficacia e fazer com que todos os comportamentos se curvem as suas
exigéncias. S6 assim a republica seréa valorizada e exaltada no plano pratico,
como o foi na elaboracdo constitucional e nos designios constituintes,
refletindo com fidelidade o querer do povo, titular da republica.™®

3.2.3. Arelacéo especial de sujeicdo do servidor p  Ublico e os direitos

fundamentais

z

A classificada relacdo especial de sujeicdo € considerada pela doutrina como uma
peculiar situacdo da pessoa, haurida voluntariamente ou imposta por lei, que requer
maior rigor no que pertine ao regime juridico afeto, uma vez que concernente a relacdes

sensiveis e de grande importancia para o interesse publico.

Desta feita, a doutrina e a jurisprudéncia aceitam com maior naturalidade a restricdo
pelo Estado de direitos fundamentais, em prol de um interesse publico dominante, sob a
fundamentagédo de serem relativos, como qualquer outro direito, e necessitarem de ser
harmonizados com os demais, resultando, destarte, em restricdo fruto de ponderacéo

entre direitos assentes no sistema juridico.

Assim, este é o fundamento para deferirem validade a dispositivos legais que cerceiam

direitos fundamentais, a exemplo do direito de sigilo das correspondéncias do preso.

Nesse sentido € a licdo de Jane Reis Goncgalves Pereira, ensinando que

h& situacdes em que as restricdes aos direitos fundamentais séo justificadas
pelo fato de os respectivos titulares encontrarem-se no ambito de relagdes
especiais de sujeicbes com o Poder Publico. E que em certos casos, a
necessidade de viabilizar o adequado funcionamentos das instituicées estatais
torna imperativo que sejam limitados direitos fundamentais de individuos que a
integram. Sao exemplos as relagdes juridicas em que se inserem o0s

189 Ataliba, Geraldo. Republica e Constituicio. S&o Paulo: Malheiros, 2004, p. 42 e 43.
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funcionérios publicos, os presos, 0s estudantes de escolas publicas e os
militares.™*

Trazendo a questdo para o campo do Direito Administrativo, verifica-se que a
Administracdo Publica tem o dever de observancia, dentre outros, do principio da
moralidade e da eficiéncia, conforme estatuido no caput do artigo 37 da Constituicdo de
1988. Assim, resta saber se esses principios referidos tém o conddo de restringir
direitos fundamentais do servidor publico, no que se refere ao objeto de nossa
investigacdo, qual seja o direito da legalidade estrita na definicdo de ilicitos
disciplinares. Assim o sendo, justificavel a positivacdo de tipos vagos nos estatutos
regentes dos servidores publicos, uma vez que sujeitos a uma relacdo especial para

com o Estado.

N&o obstante e para justificar a invalidade dessa restricdo em comento, valemo-nos do
fato de que a vinculagdo da Administracdo aos principios basicos acima referidos nao
traz a expressa restricao da tipificagao legal com o fim de atendimento da moralidade e
da eficiéncia publica e em nenhuma outra passagem do Texto Constitucional essa
compressao é procedida. Deste modo, ndo ha que se permitir restricbes de direitos

fundamentais postos na Constituicdo com fundamento em ato infraconstitucional.

Sem embargo, em efeito oposto, entendemos ainda que os tipos vagos prescritores de
ilicitos vao de encontro aos deveres de moralidade e de eficiéncia da maquina publica,
ao passo que podem ser operados para darem azo a injusta, desproporcionais e
discriminatéria aplicacdo do Direito em sede de Estado-administracdo, haja vista,
conforme ja afirmado, deixarem um espectro demasiadamente flexivel para o operador

do Direito, o que foge a raia da discricionariedade, aproximando-se da ou

consubstanciando em arbitrariedade estatal.

No caso em comento, objeto da presente pesquisa, os fins (moralidade e eficiéncia da

Administracdo Publica) ndo justificam os meios (tipificacdo aberta de ilicitos

'8 pereira, Jane Reis Gongcalves. As restricdes de direitos fundamentais nas relacdes especiais de

sujeicdo. Direitos fundamentais: estudos em homenagem ao professor Ricardo Lobo Torres.
Organizadores Daniel Sarmento e Flavio Galdino. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 606.
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disciplinares), sendo a limitacdo pretendida desproporcional. Destarte, o regime
especial de sujeicdo que se encontra o servidor publico para com a Administracdo nao

serve de fundamento para tal mister.

Com feito, como se vera no item seguinte, entendemos que o principio do devido
processo legal ampara a transposi¢cdo do principio da legalidade penal para o direito
administrativo sancionador, haurindo a principio corolario implicito do due process of

law.

Superada essas questdes introdutérias, passemos a analise dos tipos administrativos

disciplinares fluidos a luz dos argumentos ora esposados.

3.3. A ATIPICIDADE DA INFRACAO DISCIPLINAR A LUZ DO DEVIDO PROCESSO
LEGAL SUBSTANTIVO E SEUS COROLARIOS

Os deveres, obrigacdes e proibicdes afetos aos servidores publicos estdo alinhavados
nos estatutos do servigo publico, como, por exemplo, na esfera federal, a Lei n.°
8.112/90 — Regime Juridico dos Servidores Publicos Civis da Unido e a Lei n.°4.878/65
— Regime Juridico dos Funcionarios Policiais Civis da Unido e do Distrito Federal - e
alguns atos administrativos normativos, em capitulos prescritores e descritores de

normas pertinentes ao regime juridico-disciplinar a que estéo sujeitos.

A infracdo a essas normas aferidas nesse conjunto de instituicbes proibitivas ou
impositivas, imposi¢fes afirmativas ou negativas, pode se constituir, conforme o
estatuido no diploma normativo, em ilicito administrativo ou em ilicito disciplinar, sendo
o termo “ilicito” empregado para demonstrar que a conduta € ofensora ao diploma

regente da relacdo juridica existente entre servidor publico e Administracdo. Nesses
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termos, em primeira aproximacdo®®?, diferencia-se o ilicito administrativo / disciplinar
dos demais ilicitos de outros ramos ou disciplinas do Direito, considerando (i) o diploma
normativo em que consta a previséo do ilicito, com énfase na enunciacéo-enunciada®®?®
e (ii) a vinculagdo da ocorréncia do ilicito a existéncia de relacdo juridica estatutaria
entre o suposto infrator e o Estado-administracdo; porém, ressaltando de inicio a
inexisténcia de distincdo ontoldgica entre as diversas espécies de ilicitos, quer sejam
civis, penais, administrativos, tributarios, etc, tema que sera aprofundado no decorrer da

pesquisa.

Sem embargo, citem-se os doutos ensinamentos de José Cretella Junior, ao afirmar

gue ‘“ilicito é toda acdo ou omissdo humana, antijuridica, culpavel, que envolve

»184

responsabilidades e san¢des” " e de Edmir Netto de Aradujo:

o ilicito pode aparecer na esfera penal (homicidio, furto, estelionato), civil
(prejuizos contratuais, danos a propriedade), administrativa (atos danosos,
insubordinacao, delitos contra a Administragdo), trabalhista (greves ilegais), e
em outras disciplinas juridicas; pode mesmo, em certos casos, enquadrar-se
em mais de um ramo ou disciplina do Direito, como € o caso do presente tema.
Ou seja, ilicito € o género, do qual os ilicitos penal, civil, contabil,
administrativo, tributario, fiscal, trabalhista, sdo espécies, conforme se
considere a norma infringida. E, de acordo com a norma disciplinadora, se

- . . ~ 185
apuram as responsabilidades, se determinam e se aplicam as sancdes.

Conclui-se, portanto, ainda em primeira apreensdo do tema, que as condutas ilicitas,
para o direito administrativo disciplinar, sdo aquelas descritas nos diplomas
administrativos - e relacionadas a conduta do servidor publico, em seu agir ou nao agir
de acordo com o determinado por lei ou regulamento a que esta vinculado (relacdo
juridica de direito material) -, e.g. os diplomas acima aludidos, em capitulos afetos ao

“regime disciplinar”, por meio de comandos normativos proibitivos ou impositivos - cuja

182 v/ide estudo mais aprofundado no Titulo Il, em que tratamos conceito analitico tripartite e proposta de

diferenciacao entre ilicito penal e ilicito administrativo disciplinar.

'8 por enunciacdo-enunciada verifique-se o subitem 3.4.2, deste Capitulo.

% Junior, José Cretella. O Estado e a obrigacdo de indenizar. Sdo Paulo: 1980, Ed. Saraiva, p. 46.

% Aratjo, Edmir Netto de. O llicito Administrativo e Seu Processo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1994, p. 24.
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infracdo esta relacionada a determinada ameaca de san¢do também nesses diplomas
positivada e vinculadas, por imputacdo debntica, aos pertinentes preceitos primarios -
gue trazem ora minudentes descricées, ora padrdes vagos, para a definicdo do ilicito
administrativo ou do ilicito disciplinar®®, constituindo tipificacdes fluidas, abertas,

flexiveis.

Interessa-nos a descricdo do ilicito afeta ao direito administrativo disciplinar, quando

desprovida de densidade normativa: tipos indeterminados, vagos.

Tais consideracdes, defendendo a necessidade de leis claras e analiticas como pré-
requisito para a aplicagdo do Direito, remontam aos ensinamentos de BECCARIA, que,
analisando a interpretacdo de textos legais vagos e sua nocividade para a seguranca

juridica, prescreve que

cada homem tem a sua maneira de ver; e o0 mesmo homem, em épocas
distintas, vé de maneira diversa os mesmos objetos. O espirito de uma lei deve
ser, pois, o resultado da boa ou da ma I6gica de um juiz, de uma digestao facil
ou dificil, da debilidade do acusado, da violéncia das paix6es do magistrado,
de suas relagdes com o ofendido, enfim, da reunido de pequenas causas que
modificam as aparéncias e transmudam a natureza dos objetos no espirito

) 187
mutavel do homem.

E assim, esse autor enfatiza que as leis definidoras de ilicitos (no caso de suas obra, 0
ilicito penal, ndo obstante aplicAvel a qualquer categoria de ilicito) devem ser
apresentadas de forma clara, compreensivel por todos, para ndo eivar do vicio da

“arbitrariedade”.Com efeito, ensina que

% Edmir Netto de Araudjo, na obra “O llicito Administrativo e Seu Processo”, p. 28, faz tedrica

diferenciacao entre o ilicito disciplinar e o ilicito administrativo, afirmando que o ilicito administrativo puro,
disciplinar, € aquele que atenta contra a hierarquia e o ndo disciplinar € aguele que atenta contra a boa
ordem do servigo publico, ndo envolvendo relagao de hierarquia e subordinacao.

187 Beccaria,Cesare. Dos Delitos e das Penas. Traducado Torrieri Guimarées. Sdo Paulo: Rideel, 2003, p.
22/23.
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se a arbitraria interpretacdo das leis constitui um mal, a sua obscuridade o &
igual. Tal inconveniente ainda acresce quando as leis ndo sdo escritas em
lingua comum. Enquanto o texto das leis ndo for um livro familiar, como um
catecismo, enquanto elas forem redigidas em lingua morta e ndo conhecida do
povo, e enquanto forem, de maneira solene, mantidas como oraculos
misteriosos, o cidaddo que ndo puder aquilatar por si préprio as consequéncias
gque devem ter os atos que pratica sobre a sus liberdade e os seus bens, estara
dependendo de liggequeno nimero de homens, que sdo depositarios e

interpretes da lei.

No mesmo sentido de Beccaria, porém ja declinando que o principio da taxatividade é
imprescindivel — sob pena de nulidade - ao direito administrativo sancionador, sédo 0s

ensinamentos de Carlos Roberto Siqueira Castro:

€ mister, contudo, para que o principio da legalidade tenha efetiva aplicagéo,
tanto para os particulares quanto para os agentes do Poder Publico, que os
atos normativos de todos os niveis de governo sejam providos de clareza e
precisdo, a fim de que os destinatarios das regras juridicas, e bem assim os
seus executores em todas as instancias da organizagéo estatal, possam bem
conhecer o sentido e o alcance de suas disposi¢cbes. A ndo ser assim, o
entendimento do comando legislativo, especialmente quando se tratar de
normas proibitivas ou imperativas, restaria prejudicado, dai podendo resultar
grave conseqiiéncias para aqueles sujeitos & sua observancia. E necessario,
portanto, que a clientela da norma juridica tenha a justa ou, pelo menos,
aproximada nogé&o do teor da licitude ou ilicitude dos atos e omiss6es humanas
em face dos parédmetros legais. Isto é tanto mais verdadeiro quando se estiver
diante de norma provida de sancdo (administrativa, fiscal ou penal), cujo
perfeito entendimento preceitual torna-se indispensavel para a livre
determinagdo dos sujeitos da obrigagdo legal quanto aos riscos da imputagéo
de responsabilidade (...) Cogita-se, ai, de um consectario do principio da
legalidade que busca atender ao postulado da seguranca juridica e que exige,
para a satisfagdo da garantia constitucional do devido processo legal, a
inteligibilidade da descricdo das condutas normatizadas, reprimidas ou
permitidas. A auséncia de clareza das pautas comportamentais objeto dos
mandamentos normativos, como ainda obscuridade ou vagueza no tragcado das
condutas revestidas de exigibilidade juridica conduz, ou deve conduzir, a

nulidade do tipo Iegal.189

Ainda anotem-se os ensinamentos do mestre francés Jean Rivero, onde, ao trata do

“perigo, em direito, de termos insuficientemente precisos”, que denominou também de

188
189

Op. cit. p. 25.
Castro, Carlos Roberto Siqueira. A Constituicdo aberta e os direitos fundamentais. Ensaios sobre o
constitucionalismo pés-moderno e comunitario. Rio de Janeiro: Forense, 2003, pp. 220/221.
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“imprecisdo dos vocabulos”, ministra que “quando, sob o mesmo termo, se colocam
conteudos, diferentes, a discussdo se eterniza. Os argumentos ndo convencem, 0S

interlocutores n&o falam a mesma lingua.”°

Destarte, aufere-se da leitura acima que todas as formas de obscuridade do texto
normativo devem ser evitadas, mormente as definidoras de ilicitos, pois a vagueza, a
ambiguidade, a auséncia de densidade sintatica e normativa podem ser instrumentos,
mesmo que inconscientemente, para ofensa a seguranca juridica e a certeza do direito,

tornando-se, destarte, nulas frente a principios constitucionais de garantia*®*.

Sem embargo, Andrei Zenkner Schmidt observa que

a histéria é prédiga em fornecer-nos exemplos de modelos juridicos em moldes
estritamente éticos, com prescricdes legais indeterminadas e elasticas que
possibilitam, ao final, a utilizagdo incondicionada da analogia como forma de
adequacao tipica. Basta lembrar o tatertyp (“tipo de autor”) nazista, ou o
“inimigo do povo” do modelo soviético-estainista...™*

Ricardo Guibourg, denominando a “vaguidade” como sendo uma falta de precisdo do

texto normativo e que implica a sua aplicacdo duvidosa, ensina que

1% Rivero, Jean. Curso de Direito Administrativo Comparado. 2.2 Ed. Tradugéo J. Cretella Jr. Sdo Paulo:

Revista dos Tribunais, 2004, p. 88.

%% Trata-se, como bem assevera Siqueira Castro, de categoria identificada no direito norte-americano
como void for vagueness (nulidade por vagueza). Assim, ensina o referido autor, pp. 221/222, que “essa
doutrina, que constitui heranga das melhores tradicbes da common law anglo-saxfnica, tem sua
aplicacdo associada a clausula do due process of law, consoante inserta nas 5.2 e 14.2 Emendas
Constitucionais da América, cuja vocacao hoje verdadeiramente universal é expressar as potencialidades
exegéticas do legalismo contemporédneo e englobar as virtuosidades da concepcdo do Estado
Democratico de Direito. O reconhecimento dessa proposicdo cientifico-juridica a respeito da
inteligibilidade das leis deu-se no julgamento do caso PAPACHRISTOU v. CITY OF JACKSONVILLE, no
ano de 1972, quando a Corte Maior daguela na¢do do norte considerou inconstitucional a lei de vadiagem
instituida pela legislatura da cidade de Jacksonville, na Flérida, fazendo ao argumento de que suas
disposicbes eram vagas e imprecisas.”

192 schimidt, Andrei Zenkner. O principio da legalidade penal no Estado Democréatico de Direito. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2001, p. 123.
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esta falta de precision en el significado (designacién) de una palabra se llama
vaguedad: una palabra es vaga en la medida en que hay casos (reales o
imaginarios , poco importa) en los que su aplicabilidad es dudosa; o, por decirlo
en términos légico-matematicos, no es decidible sobre la base de los datos
preexistentes, y sélo puede resolverse a aprtir de una decision linglistica

adicional,t%® 194

Na licdo acima transcrita verifica-se a necessidade de decisé&o linguistica adicional, com
vista a superar a deficiéncia trazida a linguagem técnica pela vaguidade. Decisdo esta
gue, em sede disciplinar, constitui-se a fundamentacdo do ato que opera a tipicidade,
juizo de adequacao tipica do significado do fato ao tipo descrito na norma priméria de

direito sancionador disciplinar.

O mestre acima referido ainda traz um classico exemplo de campo linguistico onde se

faz mister a apontada decis&o adicional, ao afirmar que

el significado de las palabras, pues, suele presentarse — segln una clasica
comparacion — con una luz proyectada sobre una superficie. Habra una parte
claramente iluminada en el centro, y en torno seguira reinando la oscuridad.
Pero entre claridad y oscuridad habra un cono penumbra, en cuyo ambito el
objeto iluminado sera visible, aunque no con la misma facilidad. Del mismo
modo, y para cada palabra, existe un conjunto central de casos en los que el
nombre resulta aplicable: encanjan sin dificuldad en los criterios usuales, y
estamos habituados a aplicar el vocabulo a tales situaciones. Habra un numero
infimo de casos (el entorno) a los que no aplicariamos a palabra de modo
alguno. Pero existe también un cono de vaguedad, donde nuestros criterios
resultan insuficientes y los casos no pueden resolverse sin criterios adicionales

- 195
mas precisos. > 1%

193

Lon Guibourg, Ricardo et All. Introduccion al conocimiento cientifico. Buenos Aires: Eudeba, 1993, p. 48.

Esta falta de precisdo no significado (designa¢ao) de uma palavra se chama vaguidade: uma palavra é
vaga na medida em que ha casos (reais ou imaginarios, pouco importa) em que sua aplicabilidade é
duvidosa.; ou, por dizé-lo em termos légico-matematicos, ndo é decidivel sobre a base dos dados pré-
existentes, e somente podem resolver-se a partir de uma decisao linguistica adicional.

195 Guibourg, Ricardo et All. Introduccion al conocimiento cientifico. Buenos Aires: Eudeba, 1993, p. 49.
1% o significado das palavras, pois, costumam apresentar-se — segundo uma classica comparagao —
como uma luz projetada sobre uma superficie. Havera uma parte claramente iluminada no centro, e no
entorno seguira reinando a obscuridade. Mas entre a claridade e a obscuridade havera um campo de
penumbra, cujo ambito o objeto iluminado serd visivel, ainda que sem a mesma facilidade. Do mesmo
modo, e para cada palavra, existe um conjunto central de casos nos quais 0 nome resulta
aplicavel:encaixam sem dificuldade nos critérios usuais, e estamos habituados a aplicar o vocabulo a tais
situacdes. Havera um numero infimo de casos (o0 entorno) ao qual ndo aplicariamos a palavra de modo
algum. Mas existe também um campo de vaguidade, onde nossos critérios resultam insuficientes e os
casos ndo podem resolver-se sem critérios adicionais mais precisos.
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Pelo exposto, podemos definir o conceito de tipo disciplinar vago como sendo o
enunciado descritivo de notas féaticas, representativas de evento do mundo fisico,
positivado no estatuto disciplinar dos servidores publicos, sem a minima densidade de
signos e significados norteadores e limitativos do atuar da Administracao, implicando
atecnias no campo das significacdes (sintaxe) e complementavel, em sede processual,

pelas fundamentac¢des do (i) colegiado disciplinar e (ii) da autoridade julgadora.

Sem embargo, em analise ao direito posto afeto ao tema, verifica-se que o legislador
ordinario ndo tem a praxe de descrever, em alguns casos, 0 que venha a ser
exatamente a infracdo disciplinar ou administrativa, como, por exemplo, os ilicitos
descritos como “falta grave” ou “trabalhar mal”, deixando a cargo do colegiado
apurador, em relatério conclusivo, e da autoridade julgadora, na fundamentacéo do ato
punitivo, (i) demonstrarem a subsun¢édo do conceito do fato praticado pelo servidor
faltoso ao conceito fluido do ilicito “descrito” na lei e, por conseguinte, (i)

complementarem o tipo ilicito.

Para ficarmos somente com dois exemplos, verifiguem-se as Leis n.° 8.112/90 e n.°
4.878/65.

A Lei n.8.112/90 traz positivados 0s seguintes tip os vagos: “insubordinacdo grave em
servico” (art. 132, VI), “incontinéncia publica e conduta escandalosa, na reparticao” (art.
132, V), “aplicacéo irregular de dinheiro publico” (art, 132, VIII), “promover manifestacao
de apreco ou desapre¢o no recinto da reparticdo” (art. 117, V), “proceder deforma
desidiosa” (art. 117, XV).

A Lei n.°4.878/65, por sua vez, traz os seguintes: “promover manifestacdo contra atos
da administragdo ou movimentos de apreco ou desapreco a quaisquer autoridades” (art.
43, lll), “praticar ato que importe em escandalo ou que concorra para comprometer a

fungéo policial” (art. 43 VIII), “trabalhar mal, intencionalmente ou por negligéncia” (art.
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43, XXIX), “fazer uso indevido de arma que Ihe haja sido confiada para o servi¢co” (art.
43, XXXVII), “omitir-se no zelo da integridade fisica ou moral dos presos sob sua
guarda” (art. 43, XL), “dirigir-se ou referir-se a superior hierarquico de modo
desrespeitoso” (art. 43, XLII), “prevalecer-se, abusivamente, da condicdo de funcionario
policial” (art. 43, XLVIII).

Com base nas caracteristicas acima referidas, autorizada doutrina sustenta o principio

da atipicidade como regente do sistema em comento.*®’

Da atipicidade extrai-se dupla afetacdo de efeitos juridicos ao sistema positivo:

(a) a uma, afastar o principio da legalidade da falta disciplinar e, por
consequéncia, o da anterioridade da lei, o da retroatividade da lei e o da correlacdo

entre preceito primario e a ameacga de sancéao, preceito secundario; e, por corolario,

(b) a duas, afastar a andlise dos elementos objetivos, subjetivos e

normativos do tipo disciplinar, em fomento & total discricionariedade administrativa.'®®

197 por todos, José Cretella Junior. Pratica de Processo administrativo. 4.2 ed. Sdo0 Paulo: Revista dos

Tribunais, 2004.

198 Julgado do Tribunal Regional Federal da Primeira Regido, em que se afasta a andlise dos elementos
subjetivos do ilicito disciplinar e, por conseqiiéncia, o principio da tipicidade, verbis: “ADMINISTRATIVO.
SERVIDOR EFETIVO DE UM ORGAO OCUPANTE DE CARGO EM COMISSAO EM OUTRO.
RATIFICACAO DE PARECER RUINOSO PARA ADMINISTRACAO. REALINHAMENTO COM VULTOSA
ELEVACAO DE PRECOS EM CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICO DE VILANGIA.
TRAMITACAO DO EXPEDIENTE EM DESACORDO COM AS EXIGENCIAS LEGAIS. CONVERSAO DE
EXONERACAO EM PENA DE DESTITUICAO DE CARGO EM COMISSAO, PRECEDIDA DE
PROCESSO REGULAR. PROPORCIONALIDADE E ADEQUACAO.

1. Parecer elaborado por Comissao encarregada de reexaminar contratos administrativos, com vistas a
propor medidas para reducao de despesas, ndo é parecer técnico, em sentido estrito, que nao possa ser
afastado pela autoridade superior.

2. Configura grave omisséao ratificar, sem questionar, parecer dessa natureza, decisdo da qual, ao
contrario do que havia recomendado, resultou vultuosa elevacéo de precos dos servicos de vigilancia.

3. O fato de nao ter sido solicitado parecer da assessoria juridica, nem elaborado termo aditivo ao
contrato, configura desatenc¢éo, igualmente grave, a rotina administrativa e a lei de licitagdes.

4. A responsabilidade por transgressdo disciplinar nao exige culpa ou dolo, bastando a
voluntariedade.
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Com esses fundamentos a professora, Maria Sylvia Zanella Di Pietro ensina que

no direito administrativo prevalece a atipicidade; sdo muito poucas as infracdes
descritas na lei, como ocorre com o abandono de cargo. A maior parte delas
fica sujeita a discricionariedade administrativa diante de cada caso concreto; é
a autoridade julgadora que vai enquadrar o ilicito como ‘falta grave’,
‘procedimento irregular’, ‘ineficiéncia no servigo’, ‘incontinéncia publica’, ou
outras infragBes previstas de modo indefinido na legislacdo estatutaria. Para
esse fim, deve ser levada em consideracdo a gravidade do ilicito e as

A . o199
consequéncias para o servigo publico.

Em posicionamento ndo tado aberto, utilizando a classificacdo terminolégica “relativa

»200

tipicidade™™, em contraposi¢céo a atipicidade acima aventada, ndo obstante frisar a

dispensabilidade no direito disciplinar da rigorosa tipicidade do direito penal, e
entendendo como validos e co-existentes no ordenamento juridico-disciplinar tipos
vagos e tipos analiticos, ministra com precisdo e em comento ao direito posto, José
Armando da Costa, ao comparar as estruturas das hipoteses legais do tipo penal e

do tipo disciplinar que

o delito penal se compde de duas bases, uma hipotética e outra factual. A
hipotética consiste na previsdo do comportamento reprovavel, ou melhor
dizendo, € o tipo insculpido na disposicdo penal. Ao passo que a base factual &
a conduta (prevista na lei) empreendida pelo agente do crime. Por outro lado, a
transgressao disciplinar também se constitui desses dois elementos. Havendo
apenas uma diferenga na sua base hipotética, a qual, exatamente em razéo do
aspecto discricionario referido em linhas atras, se desdobra em duas: base
hipotética em branco e base hipotética expressa. Esta é plasmada na lei pelo
legislador; enquanto que aquela, como se deduz de sua propria denominagao,
nao vem por inteiro prevista na norma. A base hipotética expressa, tendo a sua
silhueta delitual inteiramente desenhada na norma, destina-se, em regra, as
infragBes disciplinares puniveis com mais severidade. J& a base hipotética em

5. E cabivel transformar a exoneracio em destituicio de cargo em comisséo, se o servidor é titular de
cargo efetivo, mas de outro 6rgdo, ao qual retornou. “ (sem grifos no original)

199
200

Di Pietro, Maria Sylvia Zanlla. Direito Administrativo. 12.2 ed. Sdo Paulo: Atlas, 1999, p. 515.

Costa. José Armando. Incidéncia aparente de infragfes disciplinares. Belo Horizonte: Editora Férum,
2004, p. 61. Para o autor “as transgressdes disciplinares, mesmos que sejam tipicas, nao exigem uma
precisa e rigorosa correspondéncia entre as suas bases hipotética e factual (como nas infragdes penais),
requerendo uma correlacdo apenas relativa, aproximada.” (grifos do original)
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branco encontra franca utilidade nas faltas disciplinares de menor
gravidade.?®* (grifos do original)

Fabio Medina Osorio, em que pese defender a aplicacdo do principio da legalidade e,
por conseguinte, o principio da tipicidade no Direito Administrativo Disciplinar, parece
fazer distingdo entre o principio da tipicidade e o principio da taxatividade — que para
nos sao institutos idénticos -, onde assevera que, em que pese o ilicito administrativo
dever ser tipificado, mas em razéo de o servidor pubico estar vinculado a uma “sujeicao
especial com o Estado”, prescinde de descri¢cdo analitica da conduta, pois se sujeita a

uma “legalidade mais flexivel”. Assim, ensina que

a tipicidade permissiva € uma importante referéncia no que diz respeito as
infracdes administrativas direcionadas a proibir condutas dos particulares e dos
agentes publicos subordinados a determinadas rela¢des de sujeicao especial
com o Estado ou, ao contrario, quando as relagdes sao de sujeicdo meramente
geral. Numa ou noutra hipotese ha diferengas notaveis quanto ao principio da
legalidade e, conseqiientemente, ao principio da tipicidade. As pessoas que
ndo estdo submetidas a essas relacdes de especial sujeigdo, possuem, em
tese, uma liberdade de agir similar a dos particulares em geral, cuja posterior
limitagcdo se opera a luz de uma estrita legalidade, num marco acentuadamente
mais garantista. J4 os que se submetem a esses vinculos de sujei¢céo especial
ficam expostos a uma legalidade mais flexivel e aberta, eis que ostentam uma
primaria restricdo comportamental, de tal sorte que suas atuagfes depenem de
permissdes legais e a disciplina normativa do Estado pode ser encarada, na

. . - _— 202
perspectiva sancionatoria, de modo mais rgoroso.

No entanto, em que pese o0s doutos argumentos dos ilustres administrativistas a
comentarem com propriedade — porém sem o0 necessario enfoque em seu fundamento
de validade constitucional - principios afetos ao direito positivo, hd que se refutar o
reconhecimento de validade a tipos vagos, definidores de preceitos primarios que,
relacionados a preceitos secundarios, ameacas de sancdo, ensejem suspensao
superior a trinta dias, demissdo, cassacdo da aposentadoria ou da disponibilidade

(faltas de médio ou elevado potencial ofensivo a Administracdo e a seus fins, ou, na

21 costa. José Armando. Incidéncia aparente de infragBes disciplinares. Belo Horizonte: Editora Férum,

2004, p. 60.
292 Os6rio, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. Sdo Paulo: Revista dos tribunais, 2005, p.
275.
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licdo de José Cretella Junior, faltas graves e gravissimas®®®, bem como as faltas de
menor potencial ofensivo, conforme ja aludido), pois essa técnica legislativa faz surgir
discricionariedade em casos que, nitidamente, com o fito de atendimento a certeza
juridica, o mais plausivel seria a vinculagdo, técnica que proporcionaria, com efeito,
decisfes uniformes para os casos similares e facilitaria, de plano, a constatacao de
desvio de finalidade ou de excesso de poder na producdo do ato de aplicagcdo da

sancao administrativa.

Frise-se que os mesmos argumentos valem para as faltas sujeitas a adverténcia ou a
repreenséo, faltas de menor potencial ofensivo a Administracdo ou a seus fins, uma vez
gue ontologicamente ndo ha distingdo entre os referidos ilicitos e, por razdo de
vinculagdo ao principio do devido processo legal substantivo, ha de se aplicar o
principio da tipicidade a todas as espécies de infragbes do ambito administrativo

disciplinar.

Nessa vertente, ndo coadunamos, nesse ponto, com o0s ensinamentos do mestre José

Armando da Costa®*

, que defere validade aos tipos indeterminados, classificando-o0s
como espécie de hipotese legal em branco. Com efeito, ha de se fazer distingcdo entre a
norma em branco e a norma indeterminada. Aquela possui elementos objetivos,
elementos subjetivos e elementos normativos, sendo que o elemento normativo é
complementado, explicado ou definido e, por conseguinte, a norma é integrada por
disposicao legal ou regulamentar (norma em branco, respectivamente homogénea e
heterogénea), que passam a fazer parte do préprio tipo. Trata-se de instituto de direito
material, apenas. Ja a norma indeterminada €, a exemplo da norma em branco,
formada por elemento objetivo e elemento subjetivo, no entanto o elemento normativo é
vago e, ndo obstante, ocupante de status de grande importancia na descricdo da
conduta, porém ndo definido em lei ou outro ato normativo, mas sim complementavel,

em sede processual, por fundamentacdo do colegiado disciplinar e da autoridade

203
204

Cretella Jr., José. Pratica de Processo administrativo. 4.2 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2004.
Costa. José Armando. Incidéncia aparente de infragBes disciplinares. Belo Horizonte: Editora Férum,
2004.
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julgadora. Trata-se de instituto hibrido, de direito material e de direito processual. Nesse
ponto, remetemos o leitor ao item 3.1, onde tratamos da distingdo entre norma em

branco, elemento normativo do tipo e tipo indeterminado.

O autor acima referido afirma, ainda, que existem trés tipos de regime quanto a
atipicidade da falta disciplinar, albergada pelos ordenamentos disciplinares nacionais,
classificando-os em posicionamento da franca atipicidade, mormente adotado pelo
Regulamento Disciplinar do Exército (Decreto n.° 90.908, de 04/12/84), Regulamento
Disciplinar da Marinha e Regulamento Disciplinar da Aeronautica; da relativa tipicidade,
adotada pela grande maioria dos estatutos estaduais e municipais que acompanharam
o revogado regime federal anterior a CF/88, Lei n.° 1.711/52; e da quase que absoluta
tipicidade, adotado pelo Regime do servidores civis da Unido, autarquias e fundagoes,
Lei n.° 8.112/90, e pelo estatuto disciplinar dos P oliciais Federais, Lei n.° 4.878/65.
Quanto a este ultimo posicionamento, assevera o autor, in verbis:

0 atual regime disciplinar (Lei n.°8.112/90) do se rvidor federal, deixando ao
administrador publico apenas uma diminuta potestade discricionaria, se afilia a
terceira posicdo (quase que absoluta tipicidade), uma vez que somente nos
casos de penas de adverténcia podera haver tal flexibilidade (art. 129). O
mesmo ocorre em relagdo ao Regime Disciplinar do Policial Federal, o qual
somente deixou em aberto as transgressdes disciplinares puniveis com pena
de repreensédo. Esse regime tipifica, de forma quase exaustiva, as infracdes
disciplinares nos arts. 41, 42 e 43 da Lei n.4.878/65 (Estatuto do Policial
Federal).205

A par dos posicionamentos acima, mister frisar que a argumentacdo de que o ilicito
disciplinar prescinde da afericdo direta da subsunc&o do fato ao conceito do tipo (pois
possivel a ocorréncia de subsuncédo indireta, complementavel e, por conseqiéncia,
ampliavel ou restringivel pela fundamentacédo do julgador), possibilita a producéo, em
alguns casos, de atos punitivos pautados em prescritores desprovidos de densidade
minima para certificar a justica das decisdes disciplinares. Com isso, refutamos o

posicionamento assente na doutrina acerca da validade e constitucionalidade das

%% Costa. José Armando. Incidéncia aparente de infracdes disciplinares. Belo Horizonte: Férum, 2004,

pp. 64 e 65.
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“hipoteses faticas em branco”, inclusive quando essas hipéteses derem azo a faltas
puniveis com adverténcia, faltas leves ou, conforme classificacdo proposta neste

trabalho, faltas de menor potencial ofensivo a Administracdo Publica e a seus fins.

A vista do explanado, no que tange ao direito processual, no caso do presente estudo o
disciplinar, e em se tratando de tipificacOes indeterminadas, verifica-se afetacdo do
direito material no direito instrumental, ante a idéia de “mutua complementariedade

n 206

funcional - teoria transportada do direito penal e processual penal - entre o direito

material e o direito processual disciplinar.

Entendemos que o direito material disciplinar produz reflexos na seara processual e
suas atecnias sao capazes de produzir ofensas, por intermédio do instrumento, o
processo, ao direito do servidor administrado, acusado em sede disciplinar, ferindo,
dessarte, o principio da justica do direito, a ponto de tornar inconstitucional o ato
punitivo pautado em padrdes fluidos, quando tipificadores de condutas ilicitas, por ndo
atender ao due process of law em seu carater substantivo, material.

Ha (i) auséncia de efetividade do processo, ou a consideremos, como assente na

melhor doutrina®®’

, (i) presenca de efetividade negativa, que, in casu, pode servir de
meio, de instrumento, para a producao de atos punitivos injustos, pautados em normas
de direito material e de direito processual supostamente legais, uma vez que
formalmente constitucionais e detentoras, malgrado, de eficacia e aplicabilidade, porém
desprovidas da clareza necessaria a certeza juridica requerida pela nossa Constituicdo

Federal, consubstanciando normas materialmente inconstitucionais.

2% conforme Filho, Romeu Felipe Bacellar. Processo Administrativo Disciplinar. Sdo Paulo: Max

Limonad, 2003, 2.2 Edi¢do, p. 37 - “é esta a perspectiva de FIGUEIREDO DIAS sobre Direito Penal e
Processual Penal emprestada aqui para o Direito Administrativo Disciplinar. DIAS, Jorge de Figueiredo,
Direito Processual Penal. Coimbra: Coimbra, 1974. v. |. p. 23-28."

%7 por todos: Arruda Alvim, op. cit.
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Conforme preceitua Alexandre Freitas Camara, “devido processo legal € a garantia
do processo justo. E processo justo é aquele capaz de produzir resultados justos (ou

seja, é o processo efetivo)”. 2%

Se o direito processual disciplinar, com a motivagdo do ato punitivo, tem a misséo de
complementar o tipo material fluido, ambos, direito processual e direito material
disciplinar, s&o ofensores, sob esse aspecto, de direitos fundamentais
constitucionalmente qualificados, uma vez que néo alcancam os fins a que se destinam:
a aplicacdo do direito ao caso concreto de forma certa e justa, em sede de funcéo
administrativa, uma vez que a decisdo fundamentada de aplicacdo de sancdo pautada
em tipos indeterminados pode, conforme ja afirmado em linhas acima, produzir

resultados distintos, para casos que requerem tratamento objetivamente igualitario.

Assim, afere-se ainda a necessidade de direito material e processual estarem em
harmonia para a persecucdo do escopo social, que em sede de Administracdo Publica
pode ser entendido como a finalidade publica, o bem comum da comunidade

administrada.

Defendendo a interdependéncia entre direito e processo, porém partindo da éptica
inversa, qual seja, a necessidade de o instrumento, processo, para a efetividade da
tutela, ser adequado ao objeto, sdo os argumentos do mestre José Roberto dos Santos

Bedaque ao afirmar que

todas as definicdes e conceitos levam em conta elementos inerentes a relacéo
de direito substancial. Também varios dos temas ligados a cada um desses
institutos fundamentais tém grande nexo com a situagdo material. Na verdade,
o direito substancial constitui elemento integrante de todo o direito processual,

A . N 200
pois é parametro para o exercicio da agdo e da jurisdi¢éo.

2% Camara, Alexandre Freitas. Licbes de Direito Processual Civil. 9.2 ed. Vol. 1. Rio de Janeiro: Lumen

Juris, 2003, p. 195.
%9 Bedaque, José Roberto dos Santos. Direito e processo. Influéncia do direito material sobre o
processo. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 65.
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Com argumento de autoridade, facilmente se pode constatar a interdependéncia entre
direito material e processual disciplinar, concluindo-se que as atecnias tanto de um
como de outro, direito ou processo, podem comprometer 0s escopos politico, social e
juridico, face ao impedimento da efetividade do direito como um todo.

Ndo menos importantes sdo as ponderacdes de Romeu Felipe Bacellar Filho, ao
abordar a necessidade de submissédo - por Obvio como de todo o ordenamento
infraconstitucional - do direito administrativo sancionador (no ato de enunciar o

comando normativo) aos direitos garantistas constitucionais, ensinando que

o legislador ndo é livre na configuracdo da disciplina legal do processo
administrativo. A discricionariedade permanece integra somente na area nao
coberta pela garantia constitucional. A disciplina legal, além de significar forma
institucional de resolucdo de conflitos, deve, antes de tudo, realizar os
principios constitucionais. Concorde-se com José Alfredo de OLIVEIRA
BARACHO: a conceituagdo constitucional de garantia deve ser examinada ao
lado dos grandes principios constitucionais do processo. A Constituicdo,
entretanto, ndo visa esgotar o tratamento do processo administrativo, e sim
disciplinar condicdes minimas de legalidade e de seriedade. Na medida em
gue o sistema constitucional é aberto, o campo de regulamentacgdo potencial €
relevante. Em outras palavras: a disciplina processual constitucional ndo se
reduz a uma ‘mera cinstituzionalizzazione formale di principi processuali
preesistenti’. O processo administrativo ndo é apenas 0 que esta na lei (lida
conforme a Constituicdo) mas também o que deveria estar e ndo estd, por
forca de imposicéo constitucional. Com efeito, o art. 5.°8 2.° da Constituicdo
Federal funciona como verdadeira clausula de abertura porque reconhece, ao
lado dos direitos fundamentais expressos, direitos implicitos que decorrem do
regime e dos principios adotados pela Constituicdo. Afinal, como acentua José
Adércio LEITE SAMPAIO, ‘os direitos e garantias e garantias fundamentais
apresentam um contetdo aberto & ampliagéo e projetado para o futuro. Ndo ha
uma tutela ou garantia numerus clausus de direitos fundamentais, porque nao

. . 210
h& numerus clausurus dos perigos.

No mesmo sentido, porém sob a éptica do devido processo legal substantivo, aplicado

ao instrumento de exercicio da jurisdicdo, € a licdo de Luiz Flavio Gomes, declinando a

% Filho, Romeu Felipe Bacellar. Processo Administrativo Disciplinar. Sdo Paulo: Max Limonad, 2003, 2.2

Edicéo, p. 63-64.
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interferéncia do legislador ao positivar normas procedimentais, taxando formalmente

com o rotulo de “legal”, comandos desprovidos de justica, afirmando que

ndo basta limitar o Estado somente do ponto de vista procedimental,
obrigando-o a respeitar o ‘processo justo’ definido em lei. Téo relevante quanto
a observancia das formalidades legais devidas é a imposicao de limites a
propria criacdo juridica dessas formalidades. De nada adianta estabelecer
limites formais a atuagéo estatal, se ela ndo conta com barreiras no precioso
momento da formulagdo dessas mesmas regras juridicas , primordialmente as
que se destinam a restringir a liberdade das pessoas. Justo ou devido,
portanto, deve ser ndo s 0 processo, sendo também o proprio procedimento
de elaboracdo da lei [ou de qualquer outro ato normativo], seja no aspecto
formal, seja no substancial (material), porque o legislador ndo pode transformar
em ‘processo devido' o que é, por natureza, arbitrario, desproporcional,
indevido. (...) Toda pessoa tem o direito de reivindicar ndo somente que
qualquer restricdo a sua liberdade ou propriedade ocorra rigorosamente
consoante os ditames legais (judicial process), sendo sobretudo que o
legislador observe o valor de justica também no momento da construgdo
dessas normas [ou dos seus atos], de tal modo a impedir-lhe que crie um
arbitrario e injusto conjunto normativo (substantive process). (...) O significado
essencial do substantive process of law (aspecto material) previsto no art. 5.°
da Cf consiste em que todos os atos publicos devem ser regidos pela
razoabilidade e proporcionalidade, incluindo-se primordialmente a lei [ou
qualquer outro ato emanado do poder legislativo], que ndo pode limitar ou
privar o individuo dos seus direitos fundamentais sem que haja motivo justo,
sem que exista razao substancial. 2!t

Conclui-se, portanto, com amparo nos argumentos ja explanados, que a existéncia de

padres de incidéncia fluidos?'? nos estatutos disciplinares a “tipificarem” ilicitos afronta

o principio da seguranca juridica e da justica das decisfes disciplinares e, por

consequéncia, ao devido processo legal material, pois ddo margem a eventuais

producdes punitivas distintas para casos similares ou punicdes similares para casos

distintos o qué, destarte, fere também, como se vé, o principio da igualdade.
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Gomes, Luiz Flavio. Juizados Criminais Federais, Seus Reflexos nos Juizados Estaduais e Outros

Estudos.S&o Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2002, p. 133-135.

212

Expressdao utilizada por Celso Anténio Bandeira de Mello (Discricionariedade e Controle jurisdicional,

p. 18/19) que ensina que “a discricionariedade pode decorrer: 1) da hipétese da norma, isto €, do modo
impreciso com que a lei haja descrito a situagdo fatica (motivo), isto é, o acontecimento do mundo
empirico que fara deflagrar o comando da norma, ou da omissdo em descreve-|.”
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Nesse sentido, pontuando a importancia dos principios e institutos acima mencionados,

€ a elucidativa licdo de Heleno Taveira Térres, para quem

a seguranca juridica seria o que se pode chamar de um direito a um direito
seguro, na feliz expressdo de César Garcia Novoa, exaltado como principio
constitucional, a informar o contetido e aplicacéo das leis de um ordenamento,
como uma forma de ‘seguranca através do direito’. E um direito sera definido
como ‘seguro’ quando dele possa decorrer previsibilidade, pela certeza,
previsibilidade, legalidade, respeito a hierarquia normativa e publicidade, e
quando fique garantida a isonomia, a irretroatividade do nédo favoravel, e a
interdicdo da arbitrariedade. Com isso, figuram como inteiramente
incompativeis atuac@es discricionérias da Administracdo, bem como o uso de

conceitos indeterminados.  2*% (sem grifos no original)

Na mesma vertente € o posicionamento de Gilmar Ferreira Mendes, para quem

o principio da seguranca juridica, elemento fundamental do Estado de Direito,
exige que as normas restritivas sejam dotadas de clareza e precisao,
permitindo que o eventual atingido possa identificar a nova situagdo juridica e
as consequéncias dela decorrem. Portanto, clareza e determinagéo significam

cognoscibilidade dos propésitos do Iegislador.214

No que diz respeito & motivacdo integrante do preceito indeterminado, com propriedade

ensina Sonia Maria de Pinho Godoy, in verbis:

h& a necessidade de buscar o alcance da norma, o sentido e até onde vai o
conceito; na interpretacdo o administrador usard os principios de Direito,
possibilitando; assim; a posterior subsungéo, porque a Administracdo devera
sempre estar decidindo de acordo com a lei. A Prof.2 Lucia Valle Figueiredo
mostra que na propria Constituicdo ndo ha distingdo entre atos vinculados e
discricionarios mostra que conceitos plurissignificativos existem no Direito Civil,
cabendo ao judiciario interpretar e determinar o significado, trazer para o
campo da certeza 0 que esta causando incertezas, exatamente pelo nimero
maior de significados; quando o mesmo acontece com a Administragéo, cabera
a interpretacdo para trazer o caso concreto ao terreno da certeza. A

13 Torres, Heleno Taveira. Limites do Planejamento Tributario e a Norma Brasileira Anti-Simulagao.

Grandes Questdes Atuais do Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, 2001, p. 133.
24 Mendes, Gilmar Ferreira. Direitos Fundamentais e Controle de Constitucionalidade. Estudos de Direito
Constitucional. S&o Paulo: Celso Bastos Editor, 1999, p. 39-40.
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interpretacao devera ser feita dentro da razoabilidade, o administrador usaré os
principios do ordenamento que possibilitem a subsungao.215

Com bem ensina Lourival Vilanova, esclarecendo a importancia da linguagem clara
para o Direito enquanto norma de coativa de conduta, com vista a seguranca juridica

das relacdes humanas:

sem as palavras ou sem a linguagem como expressdo, seguramente as inter-
relagdes ou interagdo humana ndo cobraria a estrutura de ordem, quer dizer,
de acdes uniformes e pautadas, vale dizer mesmo, de ac¢des normadas
repetidas e identificadas como as mesmas, repeticdo que implica atos de
compreensédo, de entendimento reciproco, somente com 0 uso dos mesmos

. = 216
simbolos de expresséo.

No mesmo sentido de Lourival Vilanova, € a licdo de Ricardo Guibourg, ao afirmar que

la ambigledad permite cierta economia de palabras, ya que un mismo vocablo
sirve (segln el contexto en que se halle) para varios significados; y la
vaguedad se adapta generalmente al escaso nivel de precisiéon requerido por
las comunicaciones de la vida cotidiana. Pero todos los rasgos sefalados, que
no obstan a la comunicacién ordinaria (y antes bien, la facilitan), se
transforman en desventajas cuando queremos elaborar un discurso riguroso
(es decir, cuando buscamos uma forma de expresidn univoca y precisa). Y,
por cierto, cualquier avance de la ciencia nos introduce en vericuetos cada vez
méas complejos, lo que obliga a expresarse con el mayor rigor possible. Por

i , . o 217
esto, al lado del lenguaje natural han surgido los lenguajes artificiales.”" **®

> Godoy, Sonia Maria de Pinho e outros. Coordenacdo Lucia Valle Figueiredo. Ato administrativo e

devido processo legal. Sdo Paulo: Max Limonad, 2001, p. 171.

#® vilanova, Lourival. Notas para um ensaio sobre a cultura. Estudos juridicos e filoséficos. S&o
Paulo:IBET/AXIS MUNDI, 2003, p. 200.

27 Guibourg, Ricardo. Introduccién al conocimiento cientifico. Buenos Aires: Eudeba, 1993, p. 20.

8 A ambiguidade permite certa economia de palavras, j4 que um mesmo vocabulo serve (segundo o
contexto em que se fale) para varios significados; e a vaguidade se adapta geralmente ao escasso nivel
de preciséo requerido pelas comunicacdes da vida cotidiana. Mas todos os tragos assinalados, que néo
obstam a comunicacéo ordinaria (e antes bem, a facilitam), se transformam em desvantagens quando
gueremos elaborar um discurso rigoroso (é dizer, quando buscamos uma forma de expressao univoca e
precisa). E, por certo, qualguer avango da ciéncia nos introduz em verificagées cada vez mais complexas,
0 que obriga a expressar-se com 0 maior rigor possivel. Por isto, ao lado da linguagem natural, tém
surgido as linguagens artificiais.
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Assim, mais uma vez ministra Carlos Roberto Siqueira Castro, agora com enfoque na
publicidade e determinacdo de comportamento propiciado pela descricdo analitica de

preceitos impositivos, que

é mister considerar, para concluir o aspecto ora focalizado, que a
imprescindibilidade de satisfatoria precisdo do teor e alcance dos preceitos e
sancdes juridicas impde-se forcosamente a todo e qualquer ato normativo do
Poder Publico, independentemente da natureza e investidura do érgdo ou
autoridade que o edite, aplicando-se, de conseguinte, a generalidade do
sistema hierarquico das pautas de comportamento revestidas do predicativo da
estatalidade. As regras de direito hdo de ser inteligiveis. Sem a sua devida
compreensdao, de acordo com os padrdes comuns de entendimento do homem
médio, ndo se pode bem cumpri-las, muito menos garantir o ideal de

N oo 219
segurancga nas relagdes juridicas.

Portanto, em sede administrativa disciplinar a norma deve ser extraida do texto legal
com clareza e a complementacdo de preceitos indeterminados em sede processual
somente é passivel de deferéncia de validade quando alocada em terrenos outros que
ndo o da tipificacdo de ilicito na seara administrativa disciplinar, pois inexoravelmente
fere direitos fundamentais do administrado, por ndo observancia dos principios ja
comentados da certeza do direito, da justica do direito, do devido processo legal
substantivo e da legalidade e seus corolarios, razdo pela qual podemos sustentar,
extreme de duvida, que o principio da atipicidade traz inseguranga ao sistema juridico
disciplinar material, ao passo que deixa ao “livre” entender do julgador a aplicacdo da

sancdao disciplinar, para casos supostamente subsumidos aos tipos fluidos.

Essa aplicacdo, conforme ja afirmado, requer motivacdo em sede processual, para
demonstrar a subsuncéo do conceito da conduta ao tipo que, no caso, é fluido, aberto,

vago, flexivel.

19 Castro, Carlos Roberto Siqueira. A constituicdo aberta e os direitos fundamentais. Ensaios sobre o

constitucionalismo pés-moderno e comunitario. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 226.
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Acerca do tema, porém em referéncia ao processo administrativo lato sensu, ministra
Celso Antdnio Bandeira de Mello (ap6s critica a escola alema, que sustenta a existéncia
de vinculacdo administrativa nos padrdes fluidos), em defesa da perfeicdo do ato

produzido dentro do limite discricionario permitido pela lei, que

se em determinada situacdo real o administrador reputar, em entendimento
razoavel (isto €, comportado pela situacao, ainda que outra opinido divergente
fosse igualmente sustentavel), que se lhe aplica o conceito normativo vago e
agir nesta conformidade, ndo se podera dizer que violou a lei, que transgrediu
o direito. E se nao violou a lei, se ndo lhe traiu a finalidade, é claro que tera
procedido na conformidade do direito. Em assim sendo, evidentemente tera
procedido dentro de uma liberdade intelectiva que, in concreto, o direito lhe
faculta. Logo ndo haveria titulo juridico para que qualquer controlador de
legitimidade, ainda que fosse o judiciario, Ihe corrigisse a conduta, pois a este
incumbe reparar violagbes de direito e ndo procedimentos que lhe sejam

conformes.220

No mesmo sentido de Celso Antbnio Bandeira de Mello sa os ensinamentos de Carlos

Santiago Nino, ao afirma que

se piensa que los conceptos reflejan una presunta esencia de las cosas y que
las palabras son vehiculos de los conceptos. Esto supone que la relacion entre
los significados de las expressiones linguisticas y la realidad consiste en una
conexion necessaria que los hombres no pueden crear o cambiar sino sélo
reconocer, detectando los aspectos essenciales de la realidad que deben,
ineludiblemente, estar recogidos en nuestros conceptos. Esta concepcion
sostiene que hay una sola dfncién valida para una palabra, que esa definicion
se obtiene mediante intuicién intelectual de la natureza intrinseca de los
fendmenos denotados por la expresion, y que la tarea de definir un término es,

: - . 221
en consecuencia, descriptiva de ciestos hechos.”“" #*?

220 Mello, Celso Antbnio Bandeira. Discricionariedade e Controle Jurisdicional. 2.2 ed. Sdo Paulo:

Malheiros, 2000, p. 23-24.

2L Nino, Carlos Santiago. Introdccién al andlisis del derecho. 8.2 ed. Barcelona: Ariel, 1997, p. 12.

22 5e pensa que os conceitos refletem uma pretensa esséncia das coisas e que as palavras sdo veiculos
dos conceitos. Isto supde que a relacdo entre os significados das expressodes lingliisticas e a realidade
consiste em uma conexdo necessaria que os homens ndo podem criar ou mudar sendo somente
reconhecer, detectando os aspectos esséncias da realidade que devem, iniludivelmente, estar recolhido
em nossos conceitos. Esta concepgao sustenta que hd uma sé6 definicdo valida para uma palavra, que
esta definicdo se obtém mediante intuicdo intelectual da natureza intrinseca dos fenémenos denotados
pela expressao, e que a tarefa de definir um termo é, em consequéncia, descritiva de certos fatos.
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N&do se esta aqui, como ja afirmado, a postular a ilegalidade das decisdes em
processos administrativos ndo disciplinares pautadas em tipos indeterminados, pois,
como se aufere, a tipificacéo fluida, e. g., encontra suporte nas doutrinas dos festejados
mestres acima referidos e sdo imprescindiveis para a abertura constitucional em
harmonia com o evoluir do corpo social; porém, para assuntos disciplinares, conforme
dito, ha que se limitar essa margem discricionaria - mesmo em se tratando de institutos
previstos em lei - com a finalidade de trazer maior seguranca aos casos do jaez em

comento.??®

Quanto a validade de padrdes fluidos, sustentamos, em sede disciplinar, a tese de que
h& ofensa a direitos fundamentais, v.g., ao contraditorio, a ampla defesa, ao principio da
legalidade e ao devido processo legal, consagrados em nossa Carta Politica. Trata-se
de invalidade material, pois o ordenamento disciplinar traz como vigente norma

ofensiva, ainda que de forma reflexa, a Constituicdo da Republica.

Rogério Greco, discorrendo sobre a importancia do principio da legalidade (do qual se
infere o da tipicidade do ilicito) num Estado Democrético de Direito, ensina, guardadas
as devidas proporgfes entre direito penal e direito administrativo, mas inteiramente

aplicavel ao direito disciplinar, que

em um Estado Democratico de Direito, no qual se pretende adotar um modelo
penal garantista, além da legalidade formal, deve haver, também, aquela de
cunho material. Devem ser obedecidas ndo somente as formas e
procedimentos impostos pela Constituicdo, mas também, e principalmente, o

23 N&o obstante, mister esclarecer gue os conceitos indeterminados séo bastantes Uteis ao Direito como

um todo, mormente no direito Constitucional, onde o Poder Constituinte, com vistas a dar maior eficicia
aos seus preceitos, geralmente dotados de carga principioldgica, vale-se, com freqiiéncia de padrdes
vagos componentes do corpo Constitucional. Com preceitua Luis Roberto Barroso em sua citada obra
“interpretacéo e Aplicacdo da Constituicdo, p. 129: “Ja se deixou consignado, anteriormente, que uma
das singularidades das normas constitucionais é o seu carater sintético, esquematico, de maior abertura.
Disso resulta que a linguagem do texto Constitucional é mais vaga, com emprego de termos polissémicos
(tributo, servidores, isonomia) e conceitos indeterminados (assuntos de interesse local, dignidade da
pessoa humana).
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seu conteudo, respeitando-se suas proibigcdes e imposi¢cfes para a garantia de
nossos direitos fundamentais por ela previstos.***

Com fundamento no ensino do referido autor®®®

, adaptando suas licbes para o ambiente
administrativo disciplinar, cumpre trazer a lume as fungfes fundamentais do principio da

legalidade, em sede de cominacao de ilicito e aplicacdo de penalidade:

(i) proibicao da retroatividade da lei. (nullum sanctio iuris sine lege

praevia);

(ii) proibicdo de criacdo de ilicitos administrativos e sancdes pelos

costumes. (nullum sanctio iuris sine lege scripta);

(iii) proibicdo do emprego da analogia para definir ilicitos
administrativos e fundamentar ou agravar sanc¢des. (nullum sanctio iuris sine lege

stricta);

(iv) proibicdo de tipificacbes vagas e indeterminadas. (nullum

sanctio iuris sine lege certa).

Quanto a aplicacdo das trés primeiras funcdes, estas sdo de forma uniforme
observadas pela  Administracdo e  pelo legislador  infraconstitucional,
independentemente de positivagdo explicita constitucional nesse sentido. No entanto, a
ultima funcdo acima mencionada vem sendo, sem qualquer fundamento, desrespeitada,

em flagrante inconstitucionalidade, ofensora de direitos fundamentais.

224 Greco, Rogério. Curso de Direito Penal, Parte Geral. Rio de Janeiro: Ed. Impetus, 2002, p. 108.

% Op. cit, p. 105.
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Acerca do principio do nullum crimen sine lege certa, principio da taxatividade ou da
tipicidade, Zenkner Schmidt acrescenta — e seus argumentos, malgrado afetos ao
Direito Penal, também séo perfeitamente aplicaveis as outras categorias de ilicitos,

mormente os administrativos disciplinares — que

enunciado béasico do positivismo juridico, prescreve o nullum crimen sine lege
certa que a norma penal seja delimitada quanto ao seu conteltdo e
abrangéncia, visto que, do contrario, ndo serd dada a possibilidade de o povo
tomar conhecimento, a priori, do verdadeiro limite da ilicitude penal, além do
gue o exato alcance da proibi¢cdo penal acabaria sendo delimitado pelo Poder
Judiciario, no momento em que a sentenca fosse proferida. Pelo respeito ao
principio da certeza do Direito, portanto, os associados podem ter do Direito
um critério seguro de conduta, somente conhecendo antecipadamente, com
exatidao, as consequéncias de seu comportamento. (...) A lex certa, portanto, é
um mecanismo de limitagdo de abusos ndo sé legislativos, mas também
judiciais. Com efeito, uma politica criminal garantista, recomenda ao legislador
que se valha, somente, de dispositivos legais taxativos, claros e delimitados,
visto que a observancia de tal conselho é queira garantir a integridade do

principio da separacgdo dos poderes.

Dai afere-se que a taxatividade tem implicacdes no campo da publicidade, da certeza,
da seguranca e, até mesmo, no que diz respeito a ordem publica, pois esta busca a
imposicao afirmativa ou negativa de condutas, com vista a organizacdo do Estado. Se o
Estado tem realmente o interesse de impedir condutas lesivas ao objeto material e
juridico por ele tutelado, mister prescricdo clara e inteligivel para se chegara tal

resultado.

Nesse aspecto, apds asseverar, conforme acima transcrito, com relevantes
ponderacdes em favor da exigéncia de precisdo dos preceitos de direito administrativo,
tributario ou penal, quando tratarem de normas impositivas afirmativas ou negativas,
reconhecendo natureza principiolégica que classificou de “principio da inteligibilidade da

norma juridica” , assevera Carlos Roberto Siqueira Castro®*’ que

2% gchimidt, Andrei Zenkner. O principio da legalidade penal no Estado Democratico de Direito. Porto

Alegre: Livraria do Advogado, 2001, p. 236/237.

27 O autor faz 0s mesmos comentarios, in “O devido processo legal e a razoabilidade das leis na nova
Constituicdo do Brasil”, p. 95: “para que o principio da legalidade tenha plena eficacia é mister que os
atos normativos de todos os niveis de governo sejam providos de perfeita clareza e precisdo, a fim de
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cogita-se, dai, de um consectéario do principio da legalidade que busca atender
ao postulado da seguranca juridica e que exige, para a satisfacdo da garantia
constitucional do devido processo legal, a inteligibilidade da descricdo das
condutas normatizadoras, reprimidas ou permitidas. A auséncia de clareza das
pautas comportamentais objetos dos mandamentos normativos, como ainda
obscuridade e vagueza no tragado das condutas revestidas de exigibilidade
juridica conduz, ou deve conduzir, a nulidade do tipo legal . llustra essas
consideracbes a formulacdo doutrindria que 0s autores norte americanos
identificam sob a categoria void for vagueness, que pode bem traduzir-se pela
expressédo “nulidade por vagueza” . Essa doutrina, que constitui heranga das
melhores tradicdes do common law anglo-saxao, tem sua aplicagéo associada
a clausula due process of law, consoante inserta na 5.2 e 14 2 Emendas da
Constituicdo dos Estados Unidos da América, cuja vocacdo hoje verdadeira
universal €& expressar as potencialidades exegéticas do legalismo
contemporaneo e englobar as virtuosidades da concepgdo do Estado

Democrético de Direito.??® (sem grifos no original)

Como preleciona Rogério Greco e a necessidade de certeza do direito serve de

fundamento para a defesa dessa aplicacdo em sede disciplinar:

a certeza da proibicdo somente decorre da lei. O principio da reserva legal ndo
impde somente a existéncia de uma lei anterior ao fato cometido pelo agente,
definindo as infragBes penais. Obriga, ainda, que no preceito primario do tipo
penal incriminador haja uma definicdo precisa da conduta proibida ou imposta,
sendo vedada, portanto, com base em tal principio, a criacdo de tipos que
contenham conceitos vagos ou imprecisos. A lei deve ser, por isso, taxativa.
Exemplo de tais conceitos vagos ou imprecisos seria encontrado naqueles
tipos penais que contivessem em seu preceito primario a seguinte redagao:
‘Sdo proibidas quaisquer condutas que atentem contra o interesse da pétria.” O
que isso significa realmente? Quais sdo essas condutas que atentam contra o
interesse da péatria? O agente tem de saber exatamente qual a conduta a que
esta proibido de praticar, ndo devendo ficar, assim, nas maos do intérprete,
que dependendo do momento politico pode, ao seu talante, alargar a sua
exegese, de modo a abarcar todas as condutas que sejam de seu exclusivo
interesse (nullum crimen nulla poena sine lege certa), como ja aconteceu na

histéria do direito penal no periodo da Alemanha nazista e da Italia fascista. 229

Assim, o direito penal ndo se coaduna com preceitos flexiveis a tipificarem crimes ou

contravencgdes, justamente por se consubstanciarem em ofensa a legalidade formal,

gue os destinatarios das regras juridicas, e bem assim 0s seus executores em todas as instancias da
organizacao estatal, possam bem conhecer o sentido e o alcance de suas disposi¢des.”

%% Castro, Carlos Roberto Siqueira. A constituicdo aberta e os direitos fundamentais. Ensaios sobre o
constitucionalismo pés-moderno e comunitério. Rio de Janeiro: Forense, 2003, pp. 96 e 97.

229 Greco, Rogério. Curso de Direito Penal, Parte Geral. Rio de Janeiro: Impetus, 2002, pp. 105 e 106.
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gue tem fundamento no espectro substantivo do principio do devido processo legal. Da
mesma forma, a sancao aplicada em sede disciplinar (considerando inexisténcia de
distincdo ontoldgica entre os ilicitos penal e administrativo), com supedaneo no produto
dessa técnica legislativa, também, pelos mesmos fundamentos, produz semelhante

ofensa aos direitos e garantias fundamentais elencados na Constituicdo da Republica.

Como ensinam Eugénio Raul Zaffaroni e José Henrigque Pierangeli,

se o legislador brasileiro sancionasse uma lei que dissesse: 'Sao proibidas
todas as condutas que afetam os interesses comuns’, esta lei seria
inconstitucional, porque violaria frontalmente o principio da legalidade. Aqui
seria 0 juiz quem realmente teria 0 encargo de individualizar a conduta

proibida, que néo lhe estaria autorizada pelo Iegislador.230

Se ndo ha distingdo ontolégica entre os referidos ilicitos e o principio do devido
processo legal garante um processo justo aos acusados em processo penal e em
processo administrativo, com vista a tutela de direitos fundamentais, a tipicidade estrita

deve ser observada nos dois sistemas sancionadores, o penal e o administrativo.

Carlos Roberto Siqueira Castro ainda afirma que

as autonomias individuais e coletivas resultam implicitas na ordem juridica, ao
passo que a competéncia da autoridade ha de resultar explicita. A grande
virtude do principio da legalidade, que desemboca na garantia do devido
processo legal, é precisamente juridicizar de forma integral as relacdes entre o
Estado e seus suditos, eliminando quaisquer incertezas acerca da validade das
acOes e omissdes dos seres publicos e privados, de maneira a tragar, com um
minimo de clareza, a linha diviséria entre os campos da liberdade e da sujeicao

. .. 231
aos ditames estatais.

20 zaffaroni, Eugenio Raul e Pierangeli, José Henrique. Manual de direito penal brasileiro. Sdo Paulo:

Revista dos Tribunais, 1998, p. 424.
2L Castro, Carlos Roberto Siqueira. O devido processo legal e a razoabilidade das leis na nova
Constituicdo do Brasil. Rio de Janeiro: Forense, 1989, p. 94.
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Sem embargo, ainda milita em favor da necessidade de descricdo minuciosa da
conduta tida pelo ordenamento como disciplinarmente ilicita uma outra éptica, agora,
afeta ao principio da publicidade, que serve para o controle dos atos administrativos,
permitindo aferir a existéncia de excesso ou desvio de poder. Assim, podemos extrair

do posicionamento de Egon Bockmann Moreira, in verbis:

Ao inicio, destaque-se o sério liame que existe entre o principio ora em exame
e o0 processo administrativo. Na diccdo de Sérgio Ferraz, a teoria do processo
administrativo é ‘pressuposto da existéncia de uma atividade administrativa
transparente, onde seja possivel, na verdade, detectar, com nitidez, as linhas
de atuacdo do administrador, os seus desvios e a incidéncia de possiveis

T . . 232
remédios corretivos a esses desvios.

A par do acima exposto, mister ainda observar que a publicidade, em sua vertente de
descricdo da conduta ilicita, com a correspondente cominacdo de pena, in casu a
ameaca de sancdo, cumprird o papel de coercdo preventiva, inibindo a pratica de
conduta publicamente tida como ilicita pelo ordenamento. Esse efeito ndo é alcancado
pelos padrbes flexiveis, ante se tratarem de conceitos vagos, indeterminados, a
carecerem de construcéo intelectual motivadora, em complementacao ao tipo e, assim,
ndo sendo prestaveis a uma das finalidades da tipificacdo da ilicitude da conduta,
mesmo em sede disciplinar, qual seja, a prevencao pela publicidade do fato tido como

contrario ao sistema juridico.?*?

Como bem assevera Hans Kelsen,

o fato externo que, de conformidade com o seu significado objetivo, constitui
um fato juridico (licito ou ilicito), processando-se no espaco e no tempo, é, por
isso mesmo, um evento sensorialmente perceptivel, uma parcela da natureza,
determinada, como tal, pela lei da causalidade. Simplesmente, este evento
como tal, como elemento do sistema da natureza, ndo constitui objeto de um

%2 Moreira, Egon Bockmann. Processo Administrativo, Principios Constitucionais e a Lei n.° 9.784/99.

S&o Paulo: Malheiros, 2000, p. 97.

3 Tal técnica legislativa, conhecida em doutrina de direito penal como tipo judicial, em contraposicdo ao
tipo legal, ha muito foi abandonada nesse ramo do direito, tendo sido empregada na reforma nacional-
socialista alema e nos codigos soviéticos (Zaffaroni, op. cit. P. 425).
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conhecimento especificamente juridico - ndo € pura e simplesmente, algo
juridico. O que transforma este fato num ato juridico (licito ou ilicito) ndo é a
sua facticidade, ndo € o ser natural, isto é, o seu ser tal como determinado pela
lei da causalidade e encerrado no sistema da natureza, mas o sentido objetivo
gue esta ligado a esse ato, a significacdo que ele possui. O sentido juridico
especifico, a sua particular significagéo juridica, recebe-a o fato em questdo
por intermédio de uma norma que a ele se refere com o seu conteudo, que lhe
empresta a significacdo juridica, por forma que o ato pode ser interpretado
segundo esta norma. A norma funciona como esquema de interpretacao. Por
outras palavras: o juizo em que se enuncia que um ato de conduta humana
constitui um ato juridico (ou antijuridico) é o resultado de uma interpretacédo

especifica, a saber, de uma interpretagao normativa.>>*

Os ensinamentos acima esposados estdo nitidamente a declinar que, para a definicdo
de conduta ilicita, de qualquer seara do Direito, ha de haver norma positivada a
emprestar significacdo juridica a conduta afeta ao sistema do “dever ser”, e a definicdo
vaga, contida nos tipos indeterminados disciplinares, ndo possui essa densidade

minima para externar o conteido da norma.

Nessa vertente, no que tange a faltas de elevado potencial ofensivo a Administragéo e
a seus fins®®, passiveis de demisséo, tal afericdo vem paulatinamente se impondo em
decorréncia de essas faltas estarem tipicamente descritas no estatuto, ex vi dos tipos
descritos no artigo 132 da Lei n.° 8.112/90, e.g., o preceituado no inciso VII que, a
exemplo do direito penal, em um verdadeiro tipo total de injusto®®, prescreve como
passivel de demisséo a “ofensa fisica, em servico, a servidor ou a particular, salvo em

legitima defesa propria ou de outrem”.

%3 Kelsen, Hans. Teoria Pura do Direito. Traducdo Jodo Batista Machado. Sdo Paulo:Martins Fontes,

1999, p. 4.

25 sem embargo da classificacdo esposada por Cretella Janior, Op. Cit., que divide o ilicito disciplinar e
administrativo em leve, médio, grave e gravissimo, conforme a cominacdo ou aplicagdo das penas,
respectivamente, de adverténcia ou repreenséo, suspensdo em até 30 dias, suspensao superior a trinta
dias e demissdo, cassacdo de aposentadoria e destituigdo do cargo em comissdo ou da funcao
comissionada.

236 Tipo total do injusto, ou meramente injusto penal, constitui-se naquele tipo que, alem de descrever os
elementos do tipo - objetivo, subjetivo e normativo -, descreve, em seu proprio texto, a justificante,
excludente de ilicitude, como por exemplo, um tipo que prescrevesse: “matar alguém, salvo em legitima
defesa.”
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Com esse exemplo se verifica a incoeréncia do legislador ora prescrevendo tipos vagos,
completamente desprovidos de densidade minima para a finalidade a que se destinam,
e ora prescrevendo tipos ricos em elementos, a ponto de se assemelharem a técnica
afeta aos injustos penais, trazendo elementos objetivos, subjetivos, normativos e

excludentes de ilicitudes, no proprio tipo, molde legal.

De fato ndo ha como se concluir que determinado servidor praticou a conduta descrita
no inciso VII, do art. 132, da Lei n.°8.112/90, se m aceitar o principio da legalidade e,
por consequéncia, o da tipicidade e, ainda, o da necessidade de subsuncéo do fato ao
conceito do tipo, em seus elementos objetivos, subjetivos e normativos, adentrando
ainda na andlise da existéncia ou ndo de legitima defesa, excludente de
antijuridicidade, perfazendo, assim, o caminho de andlise do fato tipico, e seus
elementos (conduta, resultado, nexo de causalidade e tipicidade), bem como analise da

ilicitude do fato tipico, verificando a existéncia de justificantes.

Os institutos ora em comento tornam ilegitima a tipificacdo fluida, correlacionada a
preceito secundario descritor de san¢éo demissoria, como, por exemplo, a possibilidade
de aplicacdo de demissdo ao servidor praticante de “falta grave” ou “conduta
escandalosa na reparticdo publica”. O que pode ser grave ou escandaloso para um
colegiado disciplinar ou uma autoridade julgadora pode ndo o ser para outros em outras
unidades da federagc&o ou em outros 6rgdos ou entidades, malgrado sujeitos ao mesmo
regime juridico e tendo praticado, os agentes acusados, exatamente 0s “mesmos” atos

juridicos.

A vista do explanado, seriam plenamente aplicaveis os ensinamentos de Celso Ant6nio

Bandeira de Mello, ao esclarecer que, diante de tipos fluidos, a dar discricionariedade a
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Administracdo, deve a autoridade competente adotar a melhor solucdo, sendo que, no

caso concreto, somente uma é, de fato, essa melhor solug&o.?®’

Porém, em matéria disciplinar, como j& amplamente ressaltado, a fluidez dos tipos
depde contra o principio constitucional da isonomia, da seguranca juridica e do devido
processo legal substancial, pois, por mais que se percuta aplicar a melhor solugédo para
0 caso concreto, outros fatores alocados fora do campo juridico, tais como a falibilidade
humana, a cultura de determinada regido ou o nivel de conhecimento juridico do
julgador administrativo influenciam no resultado, punicdo ou absolvigdo, em apuratério

disciplinar, sem que essas variagdes tenham sido miradas pelo legislador.

Assim, h& de se aceitar o principio da tipicidade do ilicito administrativo disciplinar e,
como consequéncia, o da correlacdo e vinculagdo entre o tipo e a prescricdo da

sancao.

Quanto a tipicidade e a referida vinculagdo, implicacdo modalizada pelo conectivo
dedntico, entre preceito primario e o preceito secundario, prescritor e descritor, Romeu

Felipe Bacellar Fillho ministra que

na doutrina espanhola, Eduardo GARCIA DE ENTERRIA e Tomas RAMON
FERNANDEZ incluem a tipicidade entre os principios do direito administrativo
sancionatério, a exigir a descricdo legal de uma conduta especifica

conectada a uma sanc&o administrativa (...)>>® (sem grifos no original)

Com fundamento no acima exposto, ndo se pode, por exemplo, determinar descontos
na remuneracao ou proceder a remocao de servidor, por se ter constatado, em regular

processo disciplinar, a ineficiéncia no servigo ou a desidia. Para essa incidéncia, faz-se

7 Mello, Celso Anténio Bandeira. Discricionariedade e Controle Jurisdicional. 2.2 Edicdo S&o Paulo:

Malheiros, 2000.
%% Filho, Romeu Felipe Bacellar. Processo Administrativo Disciplinar. Sdo Paulo: Max Limonad, 2003, 2.2
Edicéo, p. 178.
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mister a existéncia de um determinado prescritor, no caso, um tipo legal proibitivo,

relacionado a esse descritor — sangao cominada.

Nao obstante a necessidade de tipicidade conectada a descricdo da pena, em
posicionamento diametralmente oposto ao comentar o direito positivo, Sao 0s

ensinamentos do douto jurista José dos Santos Carvalho Filho, para quem

0 sistema punitivo na esfera administrativa € bem diferente do que existe no
plano criminal. Neste, as condutas séo tipificadas, de modo que a lei cominara
uma sancdo especifica para a conduta que a ela estiver vinculada. Assim, o
crime de lesdes corporais simples enseja uma sancdo especifica: a de
detencdo de trés meses a um ano (art. 129, CP). Na esfera administrativa, o
regime é diverso, pois que as condutas ndo tém a precisa definicdo que ocorre
no campo penal, como bem adverte MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO. Os
estatutos funcionais apresentam um elenco de deveres e vedagdes para 0S
servidores, e o ilicito administrativo vai configurar-se exatamente quando tais
deveres e vedacdes sdo inobservados. Além do mais, os estatutos relacionam
as penalidades administrativas, sem, contudo, fixar qualquer elo de ligacdo a

priori com a conduta.?*®

Nessa seara, ha como ponto controvertido a aplicabilidade do principio da tipicidade da
falta disciplinar e o da correlacdo entre preceito e ameaca de sancao (principio do
modal debntico), pois, como se V&, parte autorizada da doutrina e da jurisprudéncia
(mais adiante tratado) vem relegando ao direito disciplinar mérito de segundo plano,
ndo devotando aos seus institutos a devida atencdo em harmonia com a moderna
construcdo doutrindria acerca dos direitos e garantias fundamentais, tornando
extremamente vulneravel, por via reflexa, por exemplo, o instituto da estabilidade, que

pode ser ofendido com condutas “legais”.

Ha, considerando o direito positivado, choque de interesses, ordenamentos juridicos em

conflito, ao passo que o regime juridico transmite a falsa sensagédo de cumprimento dos

29 Filho, José dos Santos Carvalho. Manual de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: LGmen Juiris, 2004,

p. 611.
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principios constitucionalmente qualificados da legalidade, do contraditorio, da ampla

defesa e da garantia da estabilidade.

O citado principio do modal dedntico infirma o difundido - inclusive em jurisprudéncia
dos tribunais pétrios - principio da atipicidade, consistente na tese de que o ilicito
disciplinar prescinde de descri¢do tipica legal, podendo ser caracterizado por preceitos
fluidos, os quais ddo margem discricionaria a autoridade julgadora, para que esta possa
entender violado o0 preceito primario (tipo) e consubstanciado o ilicito,

independentemente de “perfeita subsuncao”.

Expressamo-nos assim, “perfeita subsuncéo” (pleonasmo vicioso), com o intuito de
demonstrar que ndo ha que se falar em tipos vagos, fluidos, definidores de condutas
ilicitas disciplinares que atendam a finalidade do ordenamento, quanto a garantia de um
processo justo, como meio de justa san¢cdo, sem que o direito material disciplinar
também assim o seja. Ou ha subsuncdo ou ndo ha, ndo se podendo falar em
subsuncéao imperfeita (dependente de complementacéo do tipo pela fundamentacdo do
julgador do processo administrativo, exemplo de tipicidade similar a efetivada nos tipos

241

judiciais®*, refutada pela doutrina de direito penal)®*, pois esta estaria no campo de

% Em comento & primeira concepcdo acerca do principio da legalidade administrativa, afirma Odete

Medauar, in “O direito administrativo em evolugdo”, p. 144, que “para a Administracdo, o principio da
legalidade traduz-se em submisséo a lei. No conjunto dos poderes do Estado expressava a relagdo entre
poder Legislativo e Poder Executivo, com a supremacia do primeiro. No ambito das atuagfes exprimia a
relagd@o entre a lei e ato administrativo, com supremacia da primeira. Contra o arbitrio da vontade pessoal
do monarca, impunha-se a seguranga da disposicao impessoal e abstrata da lei. Mediante a submissao
da Administracao a lei, o poder tornava-se objetivado; obedecer a Administragdo era obedecer a lei, ndo
a vontade instavel da autoridade.

! Entenda-se por tipicidade imperfeita a subsungdo efetivada por intermédio de tipos judiciais
(complementagédo do tipo vago pelo juiz ou pelo julgador administrativo), conforme ensinamentos de
Zaffaroni, op. cit. P. 423 e 424, quando assevera que “o principio da legalidade tem uma de suas mais
importantes aplicaces na teoria da tipicidade. Em qualquer sistema juridico civilizado do mundo
contemporaneo, os tipos sao legais, isto €, somente o legislador pode criar, suprimir ou modificar os tipos
penais. Este é o sistema de tipos legais, do qual, naturalmente, participa nossa ordem juridica. Em outros
sistemas, em que se admite a analogia, € o juiz que esta facultado para criar os tipos penais.”. Eis, assim,
com a faculdade de criacdo pelo juiz de tipos penais por meio da fundamentagéo sobre a existéncia de
tipicidade nos tipos vagos, o sistema do tipo judicial, onde o julgador, nos moldes da tipicidade disciplinar,
complementa o tipo vago, dizendo se o fato se subsume ou nédo ao tipo vago, impreciso, indeterminado.
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atipicidade da conduta. N&o ha que se falar ainda - no que tange a seguranca juridica -
em direito material disciplinar, in casu a tipicidade disciplinar, complementavel por
motivacdo em sede processual disciplinar, a declinar os modveis que levaram a
autoridade julgadora a aplicar determinada sancdo a conduta (juizo de tipicidade aos
moldes do ultrapassado tipo judicial em direito penal), em tese, subsumida a um tipo
fluido “prescritor” de ilicito administrativo disciplinar. Esta seria a subsunc¢éo imperfeita a
declinar a atipicidade comentada.

Nesse ponto, elucidativa é a licdo de Tarek Moysés Moussallem, ao dissertar sobre os
niveis de linguagem, distinguindo a linguagem vulgar da linguagem cientifica, no que
concerne ao conhecimento cientifico, metalingagem da linguagem prescritiva imanente
do direito positivo — mas inteiramente aplicavel as produgcdes normativas de direito

disciplinar -, asseverando que

0 conhecimento comum é traduzido na linguagem ordinaria empregada no
cotidiano das pessoas. E o saber do leigo, no mais das vezes despojado de
rigor terminolégico. O conhecimento cientifico, pelo contrario, pressupde
linguagem rigorosa. Aqui, deve o cientista fazer ingente esforgo para se livrar
das falacias da ambiglidade e da vaguidade de signos (vicios constantes no
conhecimento vulgar), com o objetivo de outorgar maior precisdo ao discurso

cientl'fico.242

O referido professor faz mencéo a necessidade de rigor lingtistico na Ciéncia do Direito
para que, de fato, produza-se ciéncia. No entanto, ndo menos importante faz-se o
minimo de rigor linglistico também na linguagem técnica do direito positivo, mormente
se estar lidando com espécies de direitos e garantias fundamentais, no caso, aplicaveis

a servidores publicos.

Assim, considerando que a subsunc¢ao do fato ao tipo e sindnimo de tipicidade, verifica-se a subsungéo
Iegal e a subsuncéo judicial, ambas distintas de subsunc¢éo ideal, conforme Zaffaroni, op.cit. p. 423 e 424.
42 Moussallem, Tarek Moysés. Fontes do direito tributario. Sdo Paulo: Max Limonad, 2001, pp. 30 e 31.
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José Armando da Costa, ressaltando a rigida relacéo entre preceito primario e preceito

secundario, vinculacdo entre prescritor e descricdo da sancdo e, concluimos,

necessidade de acatamento do principio da tipicidade, ministra que

no ordenamento juridico deste pais, a Unica fenda que encontramos de que a
pena de demissdo ndo podera ser alterada pela de suspensédo é na Lei
Organica do Ministério Publico Federal (Lei Complementar n.° 75, de 20.05.93).
No contornamento do regime disciplinar dessa categoria funcional especifica, a
pena de demisséo por lesbes aos cofres publicos e dilapidacdo do patriménio
nacional, podera ser convertida em multa, desde que tal improbidade, havendo
sido perpetrada por um dos componentes do Ministério Publico Federal, seja, a
critério do Procurador—Geral da Republica, de pequena gravidade ou sejam de

pequena monta os danos causados ao erario (art. 239, § 5.°).2

E continua o ilustre mestre, afirmando que

o Direito Administrativo confere aos hierarcas da Administracéo certa dose de
atribuicdo discricionaria (ndo confundir com arbitrariedade) no que alude a
definicho dos motivos ensejadores de certas puni¢cdes e ao quantitativo da
pena de suspensao, jA 0 mesmo ndo ocorre quanto a natureza da pena a ser
imposta, que é totalmente vinculada. Vale dizer que ndo pode a Administracao
inflingir pena que néo esteja expressamente prevista na lei ou no regulamento.
Nao é legal, por exemplo impor ao servidor faltoso o cumprimento forcado de
tantas horas de servigco noturno no plantdo, como tem ocorrido em certas
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administrages equivocadas e arbitrarias.

Quanto a motivagdo do ato punitivo, esta é necesséria, imprescindivel, sob pena de

nulidade, mas ndo pode ser tida como instituto exigido para a complementagéo do tipo

disciplinar. Com efeito, verifica-se na motivacdo requisito de validade do ato

administrativo punitivo, ndo servindo para desencadear o efeito de suprir a omissao

legislativa nos tipos disciplinares fluidos.

243

Costa, José Armando da. Teoria e Pratica do Processo Administrativo Disciplinar. 3.2 Ed. Brasilia:

Brasilia Juridica, 1999, p. 243-244.

24 1dem, p. 242.
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Assim, com os fundamentos ja explanados, filiamo-nos aos ensinamentos do douto
jurista Romeu Felipe Barcellar Filho que, em sua excelente obra “Processo
Administrativo Disciplinar”, defende a necessaria existéncia de correlacao entre preceito
primario e preceito secundario e, por consequéncia, aceita a aplicacdo do principio da
tipicidade para a defini¢cdo do ilicito administrativo disciplinar, in verbis:

cite-se pela precisao, a licdo de Antdnio FRANCISCO DE SOUZA: ‘Marcello
CAETANO sustentava que ‘ao contrario do que sucede no direito criminal, na
lei disciplinar ndo se estabelece a correspondéncia rigida de certas sanc¢oes
para cada tipo de infracdo, deixando-se a que haja de decidir um amplo poder
discricionario para punir as infrages verificadas.’ Ora, salvo o devido respeito
que o grande administrativista nos merece, estamos em frontal desacordo com
a sua posicdo. Por um lado, quanto a nés, a primeira afirmacdo n&o
corresponde a verdade; por outro, a segunda afirmacéo ndo tem cabimento,
num Estado de Direito Democratico. Punir sé pode significar, no Estado de
Direito Democratico, aplicar a pena correspondente a infracgéo, tanto no direito

disciplinar como no direito criminal’. Sousa, ap. cit, p. 217.24° 24

% Filho, Romeu Felipe Bacellar. Processo Administrativo Disciplinar. Sdo Paulo: Max Limonad, 2003, 2.2

Edicéo, p. 36.

246 E’ela ri)mportémcia de suas consideracdes, permitimo-nos transcrever relevantes ponderagfes contidas
na obra do jurista acima citado, pp. 173 a 175, in verbis: “Em tema de competéncia disciplinar, os
diversos Estatutos dos Servidores Publico apresentam um rol de condutas tipificadas como ilicitas a partir
de conceitos genéricos. Nesse sentido, cabe citar alguns dispositivos da Lei n.°8.112/90: ‘insubordin agao
grave ao servico’ (art. 132, inc. IV), ‘incontinéncia publica e conduta escandalosa, na reparticdo’ (art. 132,
inc. V), ‘corrupcao’ (art. 132, inc. Xl), dever de ‘exercer com zelo e dedicagdo as atribuicbes do cargo’
9art. 116, inc. 1). Como qualificar escandalo, zelo ou dedicacao? A abertura legislativa esta presente nédo
somente na definicdo da conduta ilicita, mas também na aplicagdo da san¢do, como exemplifica o art.
128 — ‘Na aplicacao das penalidades seréo consideradas a natureza e a gravidade da infragdo cometida,
os danos que dela provierem para o servico publico, as circunstancias agravantes ou atenuantes e 0s
antecedentes funcionais’; o § 2.°do art. 130 — ‘Qu ando houver conveniéncia para o servico, a penalidade
de suspensdo podera ser convertida em multa, na base de 50% (cinqlienta por cento) por dia de
vencimento ou remuneracgdo, ficando o servidor obrigado a permanecer em servigo’. Como ponderar 0s
elementos natureza/gravidade/dano/agravantes/atenuantes? Como identificar conveniéncia ou
inconveniéncia?

Em face da abertura legal (por meio de utilizagcdo de conceitos juridicos indeterminados pelo legislador), o
processo administrativo disciplinar (e o procedimento) fornecem aportes para o responsavel e coerente
exercicio da competéncia disciplinar. S&o instrumentos aptos a atenuar a outra face do principio da
legalidade. A Constituicdo de 1988 ndo se compatibiliza com afirmacédo do tipo ‘no Direito Administrativo
Disciplinar admite-se a atipicidade da infragdo e a ampla discricionariedade na aplicagdo da sancéo, que
€ renunciavel pela Administracédo, possibilidade inconcebiveis em Direito Penal’. Afinal, o principio da
reserva legal absoluta em matéria penal (5.5 XXXIX, da Constituicdo Federal) — nullum crimen, mulla
poena sine lege — estende-se ao direito administrativo sancionador. Para Eduardo ROCHA DIAS, ‘o
principio da tipicidade (lex certa), em sentido positivo, significa que a previsdo normativa das sancdes e
infragbes deve assumir um grau minimo de precisdo de modo a permitir aos interessados mensurar o tipo
de comportamentos sancionaveis e as puni¢cdes a que estdo sujeitos. Em sentido negativo, significa a
proibicdo de normas incriminadoras em branco. Lembre-se, porém, que exigir uma precisdo absoluta
constitui um designo irrealista, bastando, porém, verificar se é possivel estabelecer com certeza um nexo
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A vista de tais ponderagdes, verificamos que os principios e institutos garantistas de
direito penal sdo plenamente aplicaveis ao direito disciplinar, razdo pela qual volvemos
atencdo a tema por demais importante e que ndo vem sendo devidamente abordado
em sede doutrinaria, o qual diz respeito a necessidade de direta subsuncéo do conceito
da conduta praticada pelo servidor e o conceito da conduta tida como ilicita prevista em
lei e, com efeito, 0 sopesamento - como requisito dessa subsuncéo, para aplicacado da
penalidade - da intencdo, direta ou indireta, do agente servidor publico, ao infringir

proibicdo legal, concernente as normas afetas a deveres e proibicoes.

Assim, para se admitir a necessidade de tal analise acerca do dolo e da culpa, ha que
se aceitar o principio da tipicidade do ilicito disciplinar, para as faltas gravissimas ou
graves ou de elevado e médio potencial ofensivo, quais sejam, as que requerem a
instauracédo de processo administrativo disciplinar para a aplicacdo da pena, ex vi legis
as suspensdes acima de 30 dias, a demissdo, a cassacdo da aposentadoria e a
destituicdo da funcdo comissionada ou do cargo em comissdo; em como, pelos
mesmos fundamentos, para as faltas de menor potencial ofensivo a Administracéo e a

seus fins.

Destarte, verifica-se o dever de se analisar e considerar o dolo e a culpa stricto sensu,
nos tipos disciplinares graves, meédios ou leves, para a necesséaria subsuncédo e
consequente punicdo do servidor publico. Sem essa analise, o ato final do apuratorio

disciplinar sera eivado de nulidade, ante a auséncia de tipicidade.

entre a conduta descrita e a puni¢cdo aplicavel'. (...) Para Marcal JUSTEN FILHO, a compreensao
segundo a qual a competéncia punitiva é discricionaria mostra-se incompativel com o Estado democratico
de Direito. Afinal, ‘ndo se admite, numa democracia, que o Estado receba competéncia para impor
puni¢Bes aqueles que ‘agirem mal’ ou ‘descumprirem seus deveres’. Essas clausulas genéricas retratam
poderes ndo delimitados, que pdem em risco valores constitucionalmente tutelados’. (...) Na doutrina
espanhola, Eduardo GARCIA DE ENTERRIA e Tomas RAMON FERNANDEZ incluem a tipicidade entre
os principios do direito administrativo sancionatério, a exigir descri¢cdo legal de uma conduta especifica
conectada a um sanc¢do administrativa e a vedar (i) clausulas gerais ou indeterminadas de infracdo

administrativa e (ii) aplicacao anal6gica de normas definidoras de infracdes ou san¢des’™.
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Paulatinamente e de forma timida, em alguns casos de forma reflexa, os Tribunais
patrios vém mudando o posicionamento, para dar relevancia a tipicidade e aos
elementos subjetivos do ilicito disciplinar, conforme se infere dos julgados do E.
Superior Tribunal de Justica, abaixo copilados, in verbis:

PROCESSO CIVIL - ADMINISTRATIVO - MANDADO DE SEGURANCA —
SERVIDORA PUBLICA FEDERAL - PROCESSO ADMINISTRATIVO
DISCIPLINAR - DEMISSAO - DESIDIA — VIA MANDAMENTAL ESCORREITA
- DECADENCIA AFASTADA - VIOLACAO A AMPLA DEFESA E AO
CONTRADITORIO NAO CARACTERIZADOS - JULGAMENTO DE ACORDO
COM A PROVA DOS AUTOS - SEGURANCA DENEGADA.

(-.r)

3 - A via do mandado de seguranca ndo se presta a analise das provas, que
somente é possivel na via ordinaria, onde poderdo ser produzidas provas
periciais e testemunhais. O presente remédio constitucional é impréprio para
tal verificagdo. Sendo assim, ndo compete a este Colegiado a valorag &o
das faltas imputadas a impetrante, se insignificant es, se agiu com dolo ou
culpa, se foi correta a interpretacdo na andlise das aposentadorias rurais, se
submetida a sobrecarga de trabalho, se insuficiente a quantidade de
servidores, enfim, se a mesma se comportou de forma desidiosa, sendo, tal
exame, de competéncia exclusiva da Comissdo Process ante que
conduziu o Processo Administrativo . Precedentes (MS n°s 9.116/DF e
7.413/DF).

4 - Conforme entendimento desta Corte, o controle jurisdicional dos feitos
administrativos restringe-se a regularidade do procedimento, a luz dos
principios do contraditério, da ampla defesa e do devido processo legal, sem
examinar o mérito do ato administrativo (cf. MS n° 6.861/DF, 6.911/DF,
7.074/DF entre outros).

()

6 - Igualmente, ndo prospera a alegacdo de que a pena aplicada foi
desproporcional face a conduta sem importancia e nenhuma conseqiiéncia
pratica, tendo em vista a quantidade de beneficios irregulares concedidos pela
impetrante, devidamente relacionados, sem mencionar 0s prejuizos causados
aos cofres da Previdéncia. Ainda que a Comissdo Processante haja sugerido a
pena de suspensdo, a conduta da impetrante, devidamente tipificada, incide

a imposicdo legal da demissdo . N&o ha, portanto, que se falar em pena
injusta, ilegal, imoral ou com desvio de finalidade. Impossivel o abrandamento
da pena aplicada, tendo em vista o disposto nos artigos 117, inc. XV e 132, inc.
XIll, ambos da Lei 8.112/90. Precedente (MS 7.376/DF). Correto o ato

demissorio. (sem grifos no original)

Consoante os itens 3 e 4 do ementario acima transcrito, ndo compete ao poder
judiciario adentrar ao mérito do ato administrativo — ressalvas a julgados baseados no
principio da razoabilidade e da proporcionalidade, que permitem a analise meritoria dos
atos administrativos (com base na legalidade da razoavel conduta administrativa) - e,

com efeito, a analise da insignificancia do dano causado pelo ilicito e do elemento
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subjetivo contido na conduta do servidor faltoso fica a cargo da comissdo de processo

administrativo disciplinar.

Ainda no E. Superior Tribunal de Justica, verifica-se a analise, pelo Colegiado, acerca
do elemento subjetivo na conduta do servidor, supostamente infrator do tipo plasmado
no art. 132, VII, da Lei n.°8.112/90, verbis:

ADMINISTRATIVO. PROCESSO ADMINISTRATIVO. POLICIAL RODOVIARIO
FEDERAL. INFRACAO FUNCIONAL. CONDUTA CULPOSA. DEMISSAO (LEI
N° 8.112/90, ART. 132, VII). ILEGALIDADE. DISSENSO ENTRE A PENA
SUGERIDA E A PENA IMPOSTA. AUSENCIA DE FUNDAMENTACAO.

- Em sede de processo administrativo instaurado para apurar infragcao funcional
consubstanciada em conduta de natureza culposa , é inaplicavel a regra do
art. 132, VII, do Estatuto (Lei n° 8.112/90), sendo descabida a pena de
demisséo.

- Segundo a regra do art. 168, do Estatuto, somente é cabivel a discrepancia
entre a penalidade sugerida pela Comissdo de Inquérito e a imposta pela
autoridade julgadora quando contraria a prova dos autos, demonstrada em
decisdo fundamentada.

- Seguranga concedida.” (sem grifos no original)

Os verbetes e ementas acima transcritos corroboram o preceituado pelo professor
Sebastido José Lessa, ao ensinar que

o direito disciplinar, como ja dito, ndo é infenso a analogia penal, ainda mais
quando se cogita de pena de natureza grave, conforme se vé do entendimento
do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, manifestado no RE78.917 (RTJ 71/284):
‘O direito disciplinar ndo é infenso a analogia penal, ao que ensina
Themistocles B. Cavalcanti nos casos das penas puramente administrativas,
0s mesmos principios podem também ser aplicados por analogia (Direito e
Processo Disciplinar, p. 179). Entdo vigoram no ambito administrativo os

o 247
mesmos principios observados na esfera processual penal.

O ilustre administrativista defende, como se verifica, a aplicacdo da analogia, trazendo

para o Direito Disciplinar normas de Direito Processual Penal. N&o obstante,

47 | essa, Sebastido José. Do Processo Administrativo D isciplinar e da Sindicancia de Acordo

com as Leis 8.112/90, 8.429/92 e 9.784/99. 3.2 ed. Brasilia: Brasilia Juridica, 2001, p. 113;
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sustentamos ndo a analogia do Direito Penal para o Direito Administrativo, mas sim a
imposicao, por forca normativa dos principios constitucionais de garantia, da aplicacao

de tais principios ao Direito Sancionador Estatutario.

34 - ALGUNS EFEITOS JURIDICOS CONTROVERTIDOS,
DECORRENTES DA ACEITACAO DO PRINCIPIO DA TAXATIVIDA DE
DO TIPO DISCIPLINAR

3.4.1. Tipos disciplinares abertos, pena de demissd o0 como pena

maxima aplicavel e sua relagdo com o modal dedntico neutro

O conceito de tipo aberto foi acima explanado, demonstrando as suas impropriedades,
para as faltas de elevado, de médio e de menor potencial ofensivo & Administracéo e a

seus fins, face a auséncia de signos, significados e significacdes.

Sem embargo, importantes ponderacfes ainda merecem ser acrescentadas ao se
analisar a tese de que a pena de demissdo, com o0 sopesamento de circunstancias
atenuantes ou agravantes, pode ser atenuada para uma pena de adverténcia, ou vice
versa (pena demissdo como pena maxima ), a luz da impossibilidade de existéncia de

modal-debntico neutro.

Como bem aponta Paulo de Barros Carvalho:
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Adverte muito bem Lourival Vilanova que na linguagem falada e escrita do
direito positivo ndo nos deparamos com o ‘dever-ser’ com a funcéo sintética de
modal-dedntico neutro. ‘Generalizando, obtenho o conceito de ‘dever-ser’:
ultrapassando a linguagem da Teoria Geral do Direito para ingressar na

linguagem formal da Iégica.248

Ora, se aceitassemos a possibilidade de se atenuar a san¢édo de uma falta punivel com
demisséo, a ponto de se aplicar uma de adverténcia, referente ainda a um tipo flexivel,
aberto, estariamos aceitando a validade de um modal-debntico neutro, representativo

de uma norma juridica. Fato inadmissivel, ante sua impossibilidade l6gica.

Em outras palavras, se com base em um tipo aberto, desprovido de signos que se
refiram analiticamente a determinados significado e significacdo, pudermos, com
suporte em circunstancias atenuantes legalmente instituidas, comutar a sancdo de
demisséo para uma de adverténcia ou mesmo para a absolvicdo do servidor acusado
de ilicito administrativo, estaremos negando normatividade ao tipo aberto, ante se tratar
de aplicacdo de um modal-debntico neutro. Aqui, teriamos, além da ja apontada

inconstitucionalidade dos tipos abertos, a sua inexisténcia conquanto norma juridica.

Assim, ensina Hans Kelsen que

uma norma, para ser interpretada objetivamente como norma juridica, tem de
ser o sentido subjetivo de um ato posto por este processo — pelo processo
conforme a norma fundamental — e tem de estatuir um ato de coagao ou estar

s ~ 249
em essencial Ilga(;ao com uma norma que o estatua.

Desta feita, conclui-se que os tipos disciplinares devem ser analiticos e se ligarem a

sancoes definidas, para terem carga normativa, pois

248 Carvalho, Paulo de Barros. Direito Tributario. Fundamentos Juridicos da Incidéncia. Sdo Paulo:

Saraiva, 2004, p. 29.
%9 Kelsen, Hans. Teoria Pura do Direito. Traducdo Jodo Batista Machado. Sdo Paulo:Martins Fontes,
1999, p. 56.
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o ‘dever-ser’ exprime sempre conceitos relacionais. Assim, para que nos
aproximemos mais desse operador responsavel pela sintese fundamental do
préprio dominio juridico, sirvamo-nos novamente da licdo do Prof. Vilanova:
Em rigor, o ‘dever-ser’ é expressao sintatica, € uma particula operatéria que se
encontra nas estruturas dos enunciados normativos, participando na sua lei de
composicao interna. Como particula, carece de significagdo per se, ndo é por-
si-s6 bastante para conduzir a uma expressao completa. Por isso mesmo, o
que estd ao nosso alcance é a regra de uso dessa expressdo sintatica,
movendo-se na articulagdo interna dos enunciados dednticos e, convém
insistir, também no interior do enunciado que cumpre a funcdo apddose ou

conseq[]ente.250

Em resumo, a possibilidade de um tipo aberto relacionado a ameaca de sancao variavel
de demissdo a absolvicdo seria nada imputar (tipo vago) ao servidor publico, sob

ameaca de nada aplicar, variavel a pena capital no servigo publico, demisséao.

3.4.2. Conceito analitico tripartite e proposta de diferenciacdo entre

ilicito penal e ilicito administrativo disciplinar

A definicAo de crime mais aceita na atualidade é obtida por intermédio da teoria da
estratificacdo, onde o interprete analisa o fato em etapas separadas, a partir do fato
tipico e seus elementos e, posteriormente, aferindo-se os elementos da ilicitude e da
culpabilidade desse mesmo fato, consubstanciando-se em trés fases distintas de
analise. Dai também a referida teoria ser denominada de teoria tripartite do conceito de

crime.

Destarte, para se chegar a concluséo de ocorréncia de um crime, tem-se que constatar

a ocorréncia de um fato tipico, ilicito e culpavel.

#0 carvalho, Paulo de Barros. Direito Tributario. Fundamentos juridicos da incidéncia. S&o Paulo:

Saraiva, 2004, p. 29/30.
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A analise acima referida € feita na ordem em que se apresenta, ou seja, primeiro se
afere se o fato sob andlise é tipico, com a constatacdo de todos os seus elementos
(conduta, resultado, nexo causal entre a conduta e o resultado e tipicidade), depois se é
ilicito, contrario ao ordenamento juridico, e, por fim, se € culpavel, imputavel
subjetivamente a alguém. Essa € a definicdo estratificada ou analitica tripartida de

crime.

Assim, Rogério Greco, citando Assis Toledo, ensina acerca do conceito analitico de
crime que

substancialmente, o crime é fato humano que lesa ou expde a perigo bens
juridicos (juridico-penal) protegidos. Essa definicdo €, porém, insuficiente para
a dogmatica penal, de outra mais analitica, apta a pér a mostra os aspectos
essenciais ou elementos estruturais do conceito de crime. E dentre as vérias
definicdes analiticas que tém sido propostas por importantes penalistas,
parece-nos mais aceitavel a que considera as trés notas fundamentais do fato-
crime, a saber: acéo tipica (tipicidade), ilicita ou antijuridica (ilicitude) e culpavel
(culpabilidade) O crime, nessa concepcao que adotamos, €, pois, acao tipica,
ilicita e culpavel. 251

Pelo exposto no decorrer deste estudo, a afericdo dos elementos do fato tipico, em

especial a tipicidade legal®?

- com a constatacao da subsunc¢éo do fato ao conceito da
norma extraida de preceito analitico e taxativo - € requisito indispensavel a garantia de
uma producdo de ato administrativo punitivo justo, em harmonia com o0s principios
informativos da certeza e da justica do direito, sem embargo da necessaria afericdo da

ilicitude e da culpabilidade.

Com isso, podemos concluir, a exemplo do Direito Penal e com fundamento no conceito

estratificado, tripartite e analitico, esposado pela melhor doutrina desse ramo do direito

1 Greco, Rogério. Curso de Direito Penal, Parte Geral. Rio de Janeiro: Impetus, 2002, p. 152.

252 Aqui, ainda, empregada nos ensinamentos de Zaffaroni, op. cit. € em contraposi¢do ao tipo judicial.



179

publico®®®, que a definicdo do conceito de ilicito administrativo / disciplinar também é
obtida pela afericdo do fato tipico, ilicito e culpavel, porém com aquele, ilicito penal, por

Obvio, ndo se confundindo, malgrado auséncia de distincdo ontoldgica entre eles.

Aceita a aplicacdo da teoria do delito aos referidos ilicitos administrativos e em anélise
aos diplomas postos em nosso sistema juridico, chegamos a conclusdo de que a
diferenciacdo entre o ilicito penal e o ilicito do regime juridico-administrativo opera-se
apenas no plano formal, da enunciacdo-enunciada, onde constatamos que ilicito penal

e ilicito administrativo s&o aqueles fatos tipicos, e culpaveis, apontados pela lei.

A definicdo de crime pelo conceito analitico é eficaz ao desenvolvimento intrinseco da
teoria do delito e coeréncia interna do Direito Penal, porém, ndo servindo para a

distin¢do ora pretendida — entre ilicito penal e ilicito administrativo.

Com suporte no conceito formal de ilicito, este sim, externo a ambos os ramos do
Direito, devem-se, para a distincdo, em primeiro lugar, considerar os diplomas
normativos em que séo positivados os tipos proibitivos de cada ramo do direito, aspecto
ou conceito formal, entendendo como ilicito penal os tipos prescritores e descritores
elencados em normas de direito penal, v. g., 0 Decreto-Lei n.°2.848/40, Cédigo Penal
Brasileiro, a Lei n°8.137/90, a Lei n.°9.605/98, a Lei n.° 11.343/2006, etc, e como
infracdo administrativa disciplinar os tipos prescritores e descritores plasmados nos
estatutos disciplinares dos servidores publicos, v. g., os tipos descritos na Lei n.°
4.878/65, na Lei n.°8.112/90, etc.

23 por todos: Eugenio Raul Zaffaroni, op. cit.

BN definicdo de crime por meio de seu conceito analitico é instrumento intrinseco a disciplina de Direito
Penal e, assim, eficaz para o desenvolvimento de sua coeréncia interna, porém nao se prestando para,
sozinha, distinguir os ilicitos Administrativo e Penal, fazendo-se mister a utilizagcdo do conceito formal de
ilicito, por meio da enunciagao-enunciada, ou seja, considerando ilicito tudo o que a lei assim considerar
e, destarte, considerar ilicito administrativo, ou ilicito penal, tudo que a lei assim se referir, com a
enunciagdo-enunciada, por intermédio se sua ementa, titulos, capitulos, se¢des e rubricas e também pela
espécie de ameaca de sancdo cominada a cada um dos ilicitos: pena ou san¢édo administrativa.
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Assim, crime € o fato tipico, ilicito e culpavel, sendo que o tipo deve estar descrito em
diploma penal e o ilicito afeto ao direito administrativo (rectius ilicito disciplinar e ilicito
administrativo), malgrado também ser o fato tipico, contrario ao ordenamento juridico e
culpavel, deve estar positivado em diploma normativo afeto ao regime disciplinar do

servico publico.

Com efeito, a tipicidade, juizo de adequacéao tipica feita pelo julgador, opera-se com
subsuncédo da definicdo do fato com a definicdo do que ha descrito na lei, hipétese de
incidéncia, sendo que para a constatacdo de crime o raciocinio desenvolve-se ante uma
lei penal, assim definida como tal no préprio ato normativo, ao passo que para a
constatacdo de ilicito de ordem administrativa, a analise opera-se sobre norma

administrativa a prescrever a conduta tida como ilicita.

No entanto, a somente operacdo do procedimento acima exposto pode ndo bastar a
diferenciacdo entre os dois institutos, fazendo-se mister andlise de um segundo fator

formal de diferenciagéo.

Assim, persistindo a duvida, deve-se levar em consideracdo o descritor, preceito

secundario, a ameaca de sancdo em tese implicada, modalizada, e posta a

aplicacéo.?® #*°

%5 Como bem assevera Edmir Netto de Araljo, op. Cit, p. 28, ao se referir ao ilicito administrativo puro:

(...) “a apuracgdo da responsabilidade e seu julgamento se exaurem na prépria esfera da Administracao,
através do respectivo processo administrativo disciplinar. As san¢fes, também, serdo aquelas
previstas nos diplomas legais que disciplinam o reg ime juridico desses agentes publicos, ndo se
assemelhando as cominac¢des impostas pelo Codigo Pen al e leis penais especiais.” (sem grifos no
original).

% Fabio Medina Osoério, op. cit. p. 104, adotando o critério formal de distincdo entre as sancdes de
Direito Penal e de Direito Administrativo, ensina que “no caso das san¢fes administrativas (de Direito
Administrativo) aplicadas por Juizes e Tribunais, a nota distintiva da sancao sera, além da presenca da
Administracéo Publica em um dos pélos (como lesada), e demais elementos ja apontados, a auséncia de
natureza penal da sang¢do, o que se deve verificar, de um lado, na decisdo legislativa soberana e
discricionaria e, de outro, na auséncia de previsao, direta ou indireta, de pena privativa de liberdade. O
critério da previsao legislativa esté ligado ao principio democrético, porque o legislador tem competéncias
discricionarias, amplas, elasticas, para definir a natureza da sanc¢fes contempladas aos ilicitos por ele
estatuidos. O critério da pena privativa de liberdade tem natureza objetiva e constitucional, inclusive com
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Destarte, conforme delimitado no art. 1.° do Decreto-Lei n.° 3.914/41, “considera-se
crime a infracdo penal a que a lei comina pena de reclusdo ou detencdo, quer
isoladamente, quer alternativamente ou cumulativamente com a pena de multa;”. Logico
gue o legislador da época, ao prescrever o referido artigo tinha em mira diferenciar
crime de contravengdo, porém podemos usar o0 conceito para diferenciar crime /
contravencao penal dos ilicitos de direito administrativo disciplinar, uma vez que estes
jamais poderdao cominar, em seus preceitos secundarios, penalidade que nao seja de
carater civil®®’, malgrado ter-se que aferir a tipicidade, a antijuridicidade e a
culpabilidade, a exemplo do direito penal. Logo, havendo descricdo de ameaca de
sancdo em conformidade com o disposto no artigo em comento da Lei de Introdugéo ao
Cédigo Penal®®®, havera, conforme o caso crime ou contravencao, ilicito penal, e néo

ilicito afeto ao direito administrativo disciplinar.

Com relagcdo a uma suposta cominacdo em abstrato de multa por cometimento de
contravencao penal, frise-se que no direito administrativo sancionador federal ndo ha
esta espécie de sancdo dessa forma cominada, mas somente aplicavel in concreto, em
determinados casos, em carater substitutivo, e. g. o art. 130, 8§ 2.° da Lei n.°
8.112/90%%°.

No entanto, nada obsta que determinada enunciacdo prescritiva do legislador ordinario
venha a descrever a multa como decorrente (tese, em sentido de consequiente) da
violacdo do preceito primario, descrito no estatuto disciplinar. Neste caso, para a

diferenciacdo de contravencao penal, cuja pena de multa pode ser isolada e

suporte no Direito Internacional, evidenciando uma limitagdo progressivamente reconhecida pelos
tribunais europeus, incluindo o Tribunal Europeu de Direitos Humanos, aos Estados soberanos.

%7 Como bem ministra Aldo M. Sandulli, op. cit., p. 174/175: “le sanzioni amministrative incidono di volta
in volta sullo status (sanzioni disciplinari), sul patrimonio (sanzioni pecuniari, confische) o sull'attivita
(sanzioni interdittive) del soggetto colpito. (...) Geralmete le sanzioni amministrative vengono irrogate
dall'autorita amministativa (mediante un provvedimento amministrativo).

28 5em embargo da possibilidade de aplicagdo de medida de seguranca ao semi-imputével, nos termos
do art. 98 do CPB.

29 «pArt. 130. (...) § 2.° Quando houver conveniéncia para o servico, a penalidade de suspensédo podera
ser convertida em multa, na base de 50% por dia de vencimento ou remuneracao, ficando o servidor
obrigado a permanecer em servico.”
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abstratamente prevista, e infracdo administrativa disciplinar, mister analise da

20 no que diz respeito & ementa do diploma normativo

enunciagdo-enunciada
analisado, que comumente declina a motivacdo do ato primario produzido e o seu

campo de aplicagao.

Verifica-se, com 0s argumentos acima esposados, a necessidade de composicao entre
o conceito formal e o estratificado de crime, para se limitar o objeto de atuacdo do

direito penal e, por consequéncia, do direito administrativo disciplinar.

Insta ressaltar que os dois critérios acima expostos, decorrentes do critério formal,
devem ser cumulativos e, assim, para a constatacdo de ocorréncia de ilicitos na seara
administrativo-disciplinar h&4 de haver: (a) fato tipificado em diploma disciplinar,
vinculado a ameaca de sancédo, sendo esta distinta das elencadas no artigo 1.°da Lei
de Introduc&o ao Cadigo Penal, inclusive, sendo o caso, levando-se em consideracao a
enunciacdo-enunciada; (b) o referido fato h& de ser ilicito, contrario ao ordenamento,
consistindo-se em fato ofensivo a um dever de conduta ou proibi¢cdo, imposto por lei ou
por ato administrativo normativo e, assi, passivel de sancdo; e (c) o fato ha de ser
culpavel, com a existéncia de seus trés elementos: (c1) consciéncia ao menos potencial
da ilicitude, (c2) imputabilidade, consistente em ser o agente servidor publico ou
equiparado por dispositivo legal, compondo, assim, uma relacdo juridica estatutaria e
(c3) exigibilidade de conduta diversa da conduta ilicita.

3.4.3. O principio da insignificancia do ilicito ad  ministrativo disciplinar

Discorrendo sobre o tema ora proposto aplicado ao direito penal, sua sede originaria,

Damasio E. de JESUS ensina que

9 sobre enunciacdo-enunciada e enunciado- enunciado, verificar item 2.1.
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o Direito Penal, pela adequacao tipica, somente intervenha nos casos de lesao
juridica de certa gravidade, reconhecendo a atipicidade do fato nas hipéteses

de perturbacdes juridicas mais leves. *°*

Do acima aludido verificamos que a aplicacdo do principio em comento torna o fato
penalmente atipico e, na doutrina do mestre Rogério Greco®®?, essa tipicidade excluida
€ justamente a tipicidade material, uma vez que, para o referido jurista, amparado nos
ensinamentos de Zaffaroni, a tipicidade penal é formada pela tipicidade formal e pela
tipicidade conglobante e esta, por sua vez, subdivide-se em (a) conduta antinormativa,
(al) contraria a norma penal e (a2) ndo imposta ou fomentada por ela e, ainda, (b)

ofensiva a bens de relevo para o direito penal, tipicidade material.

A insignificancia do bem ofendido, conforme a melhor doutrina patria e estrangeira®®,
exclui a tipicidade material e, por conseguinte, a propria tipicidade penal, ilidindo um
dos elementos do conceito analitico de crime, qual seja, a tipicidade, fazendo com que

o fato ndo seja considerado crime.

Ora, aceitando o principio da tipicidade para o ilicito administrativo disciplinar, deve-se
aceitar o principio da insignificancia ou da bagatela para excluir a referida tipicidade, em
casos de irrelevancia material dos danos causados. Tanto assim o é que dificilmente se
defenderia a responsabilizacdo, em sede judicial, por ato de improbidade administrativa,
nos termos da Lei n.° 8.429/92, do servidor public o que utilizou o telefone da reparticdo
para fazer uma ligacdo de interesse particular, ou utilizou-se de uma caneta fornecida
pela reparticdo para assinar diversos cheques particulares. O mesmo se diga, somente
para ficarmos com um exemplo do estatuto do servidor publico civil federal, quanto ao
ilicito prescrito no art. 117, XVI, da Lei n.° 8.112/90, “utilizar pessoal ou recursos
materiais da reparticio em servicos ou atividades particulares”, onde também é
indefensavel a ndo aplicagcdo do referido principio ao agente que utilizou alguns

envelopes da reparticdo publica para acondicionar documentos particulares. Por 6bvio,

261
262

Jesus, Damasio E. de. Direito Penal, 1.°Volume — Parte Geral. S&do Paulo: Saraiva, 2001. p. 10.
Greco, Rogério. Curso de Direito Penal, Parte Geral. Rio de Janeiro: Impetus, 2002, p. 173.
%83 por todos Rogério Greco, op. cit. e Eugenio Raul Zaffaroni, op. cit.
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nos exemplos acima, a aplicacdo do principio da insignificancia se impde, face a
pequena expressividade do dano causado. Assim também o é para os outros ilicitos

disciplinares.

Deste modo, o instituto refor¢a, mais uma vez, a necessidade de aceitacdo da teoria do

delito, aplicada aos ilicitos administrativo-disciplinares.

No entanto, cumpre ressaltar que o principio em comento s6 € aplicavel aos danos
materiais de infima expressao, ndo tendo o condao de levar ao campo da bagatela o
dano de pequena monta, sob pena de se desconsiderar o préprio tipo ilicito, ndo se
podendo destarte entender como sinbnimos este e aquele, pois 0 pequeno dano estara
afeto ndo a atipicidade da conduta disciplinar, mas sim as atenuantes, ex vi do disposto
no artigo 128 da Lei n.° 8.112/90, que preceitua in verbis que: “Na aplicacdo das
penalidades serdo consideradas a natureza e a gravidade da infracdo cometida, os
danos que dela provierem para 0 servico publico, as circunstancias agravantes ou
atenuantes e os antecedentes funcionais.” (sem grifos no original). Note-se que o
dispositivo legal em comento traz dois grupos de espécies de agravantes e atenuantes,
um genérico, expressando a norma apenas pelas palavras “as circunstancias
agravantes e atenuantes”, sem, contudo, descrever quais sdo essas circunstancias, o
gue tornou letra morta, sem aplicabilidade préatica esse ponto da norma, € um outro
grupo de agravantes e atenuantes, expressos pela norma em comento como sendo “a
natureza da infracdo cometida, os danos que dela provierem para o servi¢o publico (...)
e os antecedentes funcionais.” Nesse segundo grupo, as circunstancias descritas
podem ser utilizadas tanto para agravar a pena (rectius pena de suspensao de acordo
com o principio do modal debdntico) quanto para abranda-la, conforme sejam favoraveis
ou ndo ao servidor acusado. Seja como for, o fato € que o dano de pequena monta se
enquadra, nos termos da referida Lei, como circunstancia atenuante a ser sopesada
pela autoridade julgadora no momento de aplicacdo da penalidade de suspenséo, Unica

que comporta dosimetria, por ser a Unica a possuir amplitude variavel para tal.
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A Lei n.°4.878/65, estatuto de policial federal, também fez constar em seu artigo 45 as
circunstancias agravantes e atenuantes, de caracteres objetivo (incisos I, Il e lll) e
subjetivo (Incisos IV e V), fornecendo suporte ao agravo ou a atenuacao de penalidade

disciplinar, in verbis:

Art. 45. Na aplicacdo das penas disciplinares seréo considerados:

| - a natureza da transgressao, sua gravidade e as circunstancias em que foi
praticada;

Il - os danos dela decorrentes para o servigo publico;
Il - a repercusséo do fato;

IV - os antecedentes do funcionario;

V - a reincidéncia.

Parégrafo Unico. E causa agravante da falta disciplinar o haver sido praticada
em concurso com dois ou mais funcionarios.”

O inciso Il acima colacionado, no que tange a atenuacdo da pena, deve incidir na
ocorréncia de dano de pequena monta e, nesse caso, torna-se inaplicavel o principio da
insignificancia, devendo permanecer a conduta tipica do servidor infrator, porém com a

pena abrandada.

No entanto, pecou o Projeto de Lei DPF/MJ, publicado em 17 de janeiro de 2005, no
D.O.U, Secado 1, ao passo que no capitulo referente as circunstancias atenuantes e
agravantes, especificamente no artigo 117, ndo faz qualquer mencdo a atenuante
referente a extensdo dos danos causado ao servico publico pela conduta do servidor
faltoso. Deveria ter previsto, a exemplo do que fizeram as Leis n.° 4.878/65 e n.°
8.112/90, a possibilidade de abrandamento da pena em decorréncia da pequena

expressividade dos danos constatados.

O citado artigo 117, em seus cinco incisos, prescreve circunstancias atenuantes apenas
de cunho subjetivo, levando em consideracdo fatores relacionados a conduta do
servidor antes ou depois do fato tido como ilicito, verbi gratia, possuir “excelente

comportamento” ou “elogios ou referéncias elogiosas”, ou ainda ter praticado “a
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confissdo espontanea” acerca dos fatos dos quais é acusado. Infelizmente o legislador
esqueceu-se de apontar como atenuante de penalidade circunstancias de carater

objetivo, a exemplo do “dano ao erério” ou a da “natureza da infracdo cometida”.

Verifica-se que o projeto de lei em comento optou, por razdes de politica disciplinar,
pela constituicAo de regime disciplinar mais severo, ao passo que alocou em vala
comum, no campo da tipicidade com agravamento de pena, a existéncia de dano, quer

esse seja de pequena monta ou de elevada proporgéo.

No entanto, de melhor técnica seria, em observancia aos efeitos juridicos produzidos
pelo principio da bagatela, normatizar graduacdes que percorreriam o espectro, desde
a atipicidade da conduta a tipicidade com sanc¢éo agravada, e.g., (i) atipicidade, onde se
constata a ocorréncia de dano material infimo e irrelevante do ponto de vista juridico-
disciplinar, (i) tipicidade com penalidade atenuada, onde se constata a ocorréncia de
dano de pequena monta, passivel de incidéncia de circunstancia atenuante, (iii)
tipicidade plena, sem essa atenuante objetiva, onde se constata a ocorréncia de dano
consideravel, sem, contudo, constituir-se em agravante e (iv) tipicidade com ocorréncia

de dano consideravel a ponto de incidir a regra de agravamento da pena.

Se a norma fosse positivada nos moldes acima, faria incutir na mente do servidor, no
momento do agir ilicito, a preocupacdo de evitar a ocorréncia de dano de maior
proporgédo, visando a ter a pena abrandada. No entanto, com o0 novo estatuto que tende
a surgir com a conversao do projeto de lei, esses efeitos ndo ocorrerdo, pois, diante de
fato ilicito que invariavelmente provocara dano ao servico ou ao patriménio publico,
irrelevante sera sua proporcao na aplicagdo da sancdo ao servidor que, de toda sorte,

terd a reprimenda agravada nos termos do artigo 118, Il, da futura lei.

Assim, conclui-se que a omissdo ora aventada esta em desacordo com a aplicagdo do
principio da insignificancia, pois, conforme demonstrado, ha de haver graduacao entre
() atipicidade, onde se constata a ocorréncia de dano material infimo e irrelevante do

ponto de vista juridico-disciplinar, (ii) tipicidade com penalidade atenuada, onde se
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constata a ocorréncia de dano de pequena monta e (iii) tipicidade plena, sem essa
atenuante objetiva, onde se constata a ocorréncia de dano consideravel, sem, contudo,
constituir-se em agravante e (iv) tipicidade com ocorréncia de dano consideravel a

ponto de incidir a regra de agravamento da pena.

Repise-se, contudo, que, quanto a esse Ultimo aspecto apontado, o artigo 118, Il, do
estatuto dos policiais federais fez previsdo de ser o “dano ao servico ou ao patrimonio

publico” circunstancia agravante.

Com efeito, a luz do projeto de lei em comento, o dano ao servico ou ao patriménio
publico somente se constitui em circunstancia agravante da sangdo a ser aplicada ao
servidor acusado e o dano de menor expressividade ndo foi contemplado como
circunstancia atenuante. Assim, ocorrendo dano infimo ao servico ou ao patriménio
publico o fato sera atipico, ante a aplicacdo do principio da insignificancia, e ocorrendo
dano de pequena monta ou qualquer outro tipo de graduacdo do dano, a infracdo
disciplinar ser4 agravada. Note-se que nos ilicitos que necessariamente deixam
resultados danosos ao servico ou ao patriménio publico ndo existira a penalidade que
nao seja a agravada, sendo a pena base prevista no estatuto do policial federal
somente virtual, sem, contudo, poder ser aplicada sem o agravamento previsto no art.
118, II. Verifica-se nesse ponto a criacdo de uma norma de reenvio do preceito
secundario, pena base prevista, que somente tera aplicabilidade se conciliada com o
agravamento previsto no artigo 118, Il, e seus correlatos de previsdo da fracdo a ser
aumentada, atecnia esta ndo existente em qualquer outro diploma disciplinar ou penal

patrio.?**

'y par das peculiares incoeréncias acima apontadas, mister esclarecer que as pondera¢des acerca do

principio da insignificAancia podem ser verificadas nas transcricdes extraidas do Informativo de
Jurisprudéncia n.° 343, do E. Supremo Tribunal Fede ral, no julgamento do habeas corpus n.°84424/SP,
cujo acérddo teve como relator o iminente Ministro Carlos Britto e que, pela importancia dos
ensinamentos esposados e aplicabilidade em sede disciplinar, permitimo-nos transcreve relevantes
excertos, in verbis: Relatério: Cuida-se de habeas corpus substitutivo de recurso ordinario, com pedido de
liminar, impetrado contra decisdo do Superior Tribunal de Justica, que, por meio de sua Quinta Turma, ao
julgar o Habeas Corpus n° 30358, por unanimidade, negou a ordem requerida, nos termos da ementa
abaixo transcrita: "PENAL E PROCESSUAL PENAL. HABEAS CORPUS. FURTO. PRINCIPIO DA
INSIGNIFICANCIA. | - No caso de furto, para efeito da aplicacdo do principio da insignificancia, é
imprescindivel a distingdo entre infimo (ninharia) e pequeno valor. Este, ex vi legis, implica
eventualmente, em furto privilegiado; aquele, na atipia conglobante (dada a minima gravidade). Il - A
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3.4.4. Imputacgao subjetiva da infrac&o disciplinar

Imputacdo, em sede de ilicito, significa a atribuicdo de determinado conceito fatico a
determinada pessoa, a alguém. Imputacao subjetiva refere-se a atribuicdo da realiza¢cao
da referida definicdo do fato a alguém que o praticou por voluntariedade e (i) vontade
livre e consciente de realizacdo do resultado ou assuncéo desse resultado ou, ainda, (ii)
nao observancia do dever objetivo de cuidado, dando azo ao resultado,

involuntariamente, por imprudéncia, negligéncia ou impericia.

Assim, nos ilicitos dolosos temos 0s seus elementos faticos divididos em:

interpretacdo deve considerar o bem juridico tutelado e o tipo de injusto. Writ denegado." (...) 7. Com
efeito, segundo a maior parte da doutrina e da jurisprudéncia, trata-se o principio da insignificancia de
vetor interpretativo do tipo penal, tendo por escopo restricdo impeditiva da abrangéncia de condutas
provocadoras de infima leséo ao bem juridico por ele tutelado. 8. Tal forma de interpretagdo é uma valida
medida de politica criminal, visando, para além da descarceiriza¢do, ao descongestionamento da Justica
Penal, que deve se ocupar apenas das infragdes consideradas socialmente mais graves. Numa visdo
humanitaria do Direito Penal, ndo deve o principio da insignificAncia ser desprezado, nem mesmo a
pretexto de possivel fomento da impunidade. Assim, em defesa da aplicagdo do principio, Fernando Célio
de Brito Nogueira sustenta que "o que fomenta a impunidade e o recrudescimento da criminalidade sao
muito mais a auséncia de resposta estatal efetiva aos grandes desmandos e ilicitudes da Nagéo,
condutas que ndo raras vezes sangram o0s cofres publicos e o bolso dos cidaddos que trabalham e
pagam impostos, bem como no ndo atendimento das necessidades béasicas das pessoas." (NOGUEIRA,
Fernando Célio de Brito. Os miseraveis e o principio da insignificancia. Boletim IBCCRIM 116/7, ano 10,
jul. 2002.) (...) 11. In casu, verifica-se que a controvérsia se restringe a averiguar se o furto de uma
bicicleta, cujo valor € R$ 60,00 (sessenta reais), poderia ou ndo ser considerado como infragdo de
bagatela, a ponto de excluir a tipicidade da conduta do agente e, via de consequéncia, o ius puniendi
estatal. 12. Assim, apesar de o valor do veiculo ndo ultrapassar o do salario minimo vigente, trata-se de
bem penalmente protegido e significante. Se interpretassemos o tipo penal do furto por meio do principio
da insignificancia para excluir a incriminagdo em caso de objeto material de baixo valor, seja quanto ao
patriménio da vitima, seja em face de um pardmetro genérico e abstrato como o salario minimo,
poderiamos chegar a situacdes absurdas como a exclusdo do crime quando a vitima fosse um milionario
e 0 bem furtado ndo Ihe diminuisse sensivelmente o patriménio. Por hip6tese, poderiamos considerar
uma vitima cujo patriménio se assemelhasse ao de Bill Gates; ocorrendo o furto de um automével de
propriedade dessa pessoa, ndo se pode dizer da ocorréncia de prejuizo significativo. Entretanto, em face
da sociedade, tal conduta ndo poderia ser tida como um indiferente penal. 13. Portanto, o critério para a
utilizacdo da insignificancia ndo deve ser exclusivamente a relagdo entre o objeto material do delito e o
patriménio da vitima no caso concreto, sob pena de chegarmos a interpretagfes teratoldgicas. (..) 17.
Ademais, no emprego da insignificancia ha que se distinguir entre infragdo de infimo e de pequeno valor.
No que se refere a primeira espécie, indiscutivel a possibilidade de sua aplicagdo, uma vez que ndo ha
como negar, em face do principio da fragmentariedade, a desnecessidade de se chamar o Direito Penal a
regular o fato ultima ratio. J& com respeito a infracdo de pequeno valor, aplica-se, eventualmente, a figura
do furto privilegiado (art. 155, § 2°, do Cddigo Penal). Sendo assim, importante fazer a distin¢do, pena de
julgamento contra legem. 18. Considerando-se também a diferenciagdo acima, € de se concluir que a
coisa subtraida seria de pequeno valor, porém jamais de valor infimo ou desprezivel, ndo sendo possivel
gue se aplique, in casu, o principio da insignificancia. (...).
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a) conduta dolosa;

b) resultado voluntario (para os ilicitos de deixam vestigios
naturalisticos);

c) nexo de causalidade entre a conduta e o resultado;

d) tipicidade, juizo de adequacéo ao tipo descritor do ilicito.

Nos ilicitos culposos, auferimos 0s seguintes elementos ou requisitos:
a) conduta voluntéria;
b) resultado involuntario;
c) nexo de causalidade entre a conduta e o resultado;
d) tipicidade;

e) nao observancia de dever de cuidado objetivo, por imprudéncia,
negligéncia ou impericia;

f) previsibilidade objetiva do resultado.

Eis a definicdo do conceito de imputacdo subjetiva e a apresentacdo dos elementos

constitutivos dos fatos tipicos doloso e culposo®®, trazidos das teorias de direito penal,

%5 Nao obstante para o novel sistema denominado “imputacéo objetiva”, a estes elementos do fato tipico

acrescente-se a imputagdo objetiva de um resultado criado por um risco proibido e relevante de
responsabilidade do sujeito ativo, sem a qual a conduta sera atipica. Para aprofundamento dos estudos
da imputacao objetiva mister leitura das obras de Claus Roxin: “Funcionalismo e imputag¢édo objetiva no



190

a partir da evolucdo da dogmatica de direito penal com o inicial sistema “classico”, do
século XIX, de autores como Liszt, Beling e Radbruch, primeiros a refutarem, em sede

de ilicito penal, a responsabilidade objetiva.?®®

Com efeito, em direito penal o paragrafo Unico do artigo 18 do Cédigo Penal Brasileiro,
Decreto-Lei n.°2.848, de 7 de dezembro de 1940, norma subsidiaria para as demais
normas em diplomas penais distintos, prescreve, com respaldo no principio
constitucional da dignidade da pessoa humana, que, “salvo 0s casos expressos em lei,
ninguém pode ser punido por fato previsto como crime, sendo quando o pratica

dolosamente”.

Assim, somente haverd a punicdo por fato praticado por culpa — imprudéncia,
negligéncia ou impericia, nos termos do art. 14, Il do mesmo diploma normativo - se
houver expressa previsao legal. Nao se cogita na possibilidade de punibilidade por fato
praticado sem dolo ou culpa, elidindo, destarte, a responsabilidade objetiva, em prol da
responsabilidade subjetiva. Eis o principio da imputacdo subjetiva, qual seja, a
determinacdo de que a responsabilidade do agente somente ocorrera se este houver
praticado o crime com dolo (quando o agente quis o resultado, ou assumiu o risco de
produzi-lo, teorias da vontade e do assentimento) ou com culpa (quando o agente deu

causa ao resultado por imprudéncia, negligéncia ou impericia).

Deste modo, no Direito Penal, se um tipo ilicito prescrever determinada conduta, sem,
contudo, referir-se ao dolo ou a culpa, o agente somente sera responsabilizado se tiver
agido com dolo. A responsabilidade a titulo de culpa deve vir expressa no préprio tipo
incriminador ou norma a ele relacionada.

direito penal, traducdo e introducdo de Luis Greco, Rio de Janeiro: Sdo Paulo, Renovar, 2002; e de
Juarez Tavares: “Teoria do injusto penal”, op. cit.

% Como ensina Hans Welzel, teérico do atual sistema finalista de direito penal — teoria que aprimorou 0s
conceitos da teoria classica, op. cit. p. 119,: “toda acdo consciente é levada pela decisdo de acéo, ou
seja, pela consciéncia do que se quer — o elemento intelectual -, e a decisdo de querer realizd-lo — o
elemento volitivo. Ambos elementos juntos, como fatores de uma acéo real, constituem o dolo.”



191

No Direito Disciplinar, autorizada doutrina®®’ defende a teoria de que,
independentemente de dolo ou culpa, a simples acdo, com relacédo de causalidade que
ligue a acdo a um resultado descrito como infracédo disciplinar, gera a responsabilidade
do servidor®®. Tem-se nessa 6ptica, sem duavida, responsabilidade objetiva.?*®

No entanto, esta ndo é a melhor interpretacdo dos diplomas normativos afetos ao tema,
eis que o direito sancionador, como um todo, repudia tal responsabilidade, uma vez que
esta, in casu, ofende os principios da justica do direito e da dignidade da pessoa

humana, art. 1.°, Ill, da CF/88, acima mencionado.

N&o coadunamos com SANDULLI, ao afirmar que “Delle infrazioni amministrative si
risponde (salvo quanto gia detto) solo se il fatto sia stato posto in essere in stato di

coscienza e volontariamente, non importa se con dolo o per colpa.”"® 2"

De fato, as Leis n.° 8.112/90 e n.° 4.878/65 ndo po ssuem dispositivos analogos ao
citado artigo 18 do Codigo Penal Brasileiro, nem este se presta a suprir, por analogia, a
omissédo do legislador estatutario, o que gerou divergéncias acerca da existéncia ou nao
da imputacdo subjetiva ao direito disciplinar. Porém, o conceito de responsabilidade
pessoal é iminentemente de cunho subjetivo, sendo a responsabilidade objetiva
excecdo em qualquer sistema juridico, devendo ser, quando incidente, expressamente
prevista em lei. Assim, verifica-se que, em que pese a auséncia de dispositivo que

determine a punicdo a titulo de dolo ou de culpa no sistema disciplinar, afere-se que o

257 por todos: José Armando da Costa, obras citadas.

%% Nao obstante, anote-se que, malgrado espécie do género infracdo penal, as contravencdes penais,
por forca do art. 3.° do Decreto-lei n.° 3.688/1941, Lei das Contravencdes Penais, a exemplo do
esposado pela doutrina dominante de direito Administrativo Disciplinar, prescindem da andlise dos
elementos subjetivos (dolo e culpa), para se ter a tipicidade, bastando, destarte, somente a
voluntariedade. Assim, o referido dispositivo prescreve que “para a existéncia da contravencao, basta a
acao ou omissao voluntaria. Deve-se, todavia, ter em conta o dolo ou a culpa, se a lei faz depender, de
um ou de outra, qualquer efeito juridico.”

9 Confira-se o conceito dado por Zaffaroni, op. cit p. 498, acerca da aventada responsabilidade objetiva:
“A imputacdo da producdo de um resultado, fundada na causacdo dele, é o que se chama de
responsabilidade objetiva.”

19 sandulli, Aldo M. Manuale di Direitto Amministrativo. XV Edizione. V. 1. Napoli: Casa Editrice Dott.
Eugenio Joveni, 1989, p. 181

" Da infracdo administrativa se responde bastando apenas que haja tipificacdo e estado de consciéncia
e voluntariedade, ndo importando se com dolo ou com culpa.
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codigo penal, em seu artigo 18, paragrafo Unico, apenas restringiu (para os casos de
dolo e, excepcionalmente, quando previstos em lei, para os casos de culpa) o alcance
da imputacao subjetiva que, normalmente, é incidente em casos de dolo ou de culpa.
Com efeito, com base nessa tese, se 0 regime disciplinar assim ndo procedeu, nao
houve qualquer restricdo, devendo o servidor ser punido pela realizacdo do fato tipico
se agiu ao menos com culpa. Porém, ha que se atentar para a possibilidade de aquela

restricdo ser inserida no préprio tipo disciplinar, elidindo a punicao a titulo de culpa.

Em excelentes apontamentos, ministra Heraldo Garcia Vitta:

O Estado de Direito preserva a protecdo contra arbitrariedades estatais, ndo s6
exigindo a submissdo as leis, mas também contra toda sorte de
arbitrariedades, impondo a observancia dos direitos e das garantias individuais.
Ora, no regime juridico-constitucional desse porte, no qual se acentuam a
Republica, a Democracia e o Estado de Direito, ndo podemos conceber haja
infragBes administrativas, diante da mera voluntariedade, sem qualquer analise
da culpa ou do dolo do infrator. (...) Logo, o pressuposto de existéncia do ilicito
administrativo, a nosso ver, além da voluntariedade, é o dolo e a culpa; mesmo
que haja siléncio do legislador, o elemento subjetivo é de rigor — ndo se

prescinde do dolo ou da culpa do infrator. 272

Desta forma, conclui-se que ndo ha que se falar em possibilidade de punicdo do
servidor se este ndo agiu ao menos com culpa, nos tipos disciplinares que assim o
permitem. Deve-se afastar a incidéncia de responsabilidade objetiva, pois tal
interpretacdo, restritiva dos direitos dos administrados, deve, quando incidente, ser
expressamente prevista no diploma normativo. Assim, também, deve-se afastar a
aplicacdo subsidiaria dos preceitos do paragrafo Unico do artigo 18 do Cdodigo Penal
Brasileiro, pois tal restricdo da responsabilidade subjetiva ndo foi querida pelo legislador

estatutario, tratando-se de lacuna voluntaria.

%2 vjitta, Heraldo Garcia. A sanc&o no direito administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 2003, p.43/44.
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3.4.5. Relacao juridica estatutaria como requisito de imputabilidade do
servidor publico, condicdo de culpabilidade, e nao como condicéo de
punibilidade

Superada toda a discussao a respeito da aplicacdo ou ndo do principio da tipicidade no
regime juridico administrativo sancionador, mister tecer algumas consideragfes sobre a
imputabilidade nessa disciplina e a relacdo juridica estatutaria como condicdo de
culpabilidade do agente publico infrator, uma vez que a auséncia de formal investidura
no servico publico pode levar a falsa nocéo de se estar diante de auséncia de condigéo

de punibilidade e, assim, admitir a ocorréncia de infracéo de direito sancionador.

Imputabilidade € conceito oriundo de direito penal, sendo, dentro da teoria finalista da
acdo, adotada por nosso Cadigo Penal com a reforma de sua Parte Geral pela Lei n.°

7.209/84, e na doutrina do mestre argentino Zaffaroni, € a

capacidade psiquica de culpabilidade” ou, ainda, “em outras palavras: para
gue se possa reprovar uma conduta a seu autor, € necesséario que ele tenha
agido com um certo grau de capacidade, que Ihe aja permitido dispor de um

ambito de autodeterminagéo. 273

7

Verifica-se, em direito penal, que a imputabilidade € conceito decorrente da propria

culpabilidade®”

, Juizo de desvalor da conduta atribuida ao agente, compondo, como
elemento, juntamente com a inexigibilidade de conduta diversa e a consciéncia

potencial da ilicitude, a culpabilidade na visao da teoria final da acéo.

213 zaffaroni, Eugenio Raul e Pierangeli, José Henrique. Manual de direito penal brasileiro. Sdo Paulo:

Revista dos Tribunais, 1998, p. 592.

" Conforme Hans Welsel, ao comentar sobre a definicdo legal da capacidade de imputacdo, em sua
obra direito Pena, p. 234/235: “Enquanto a versao originaria do 851 definiu a capacidade de culpa em
forma indeterminada, como ‘livre determinagdo da vontade’, a nova versdo (sobre a base da lei do
delinqguente habitual de 24 de novembro de 1933, seguindo o 8§ 3°, JGG., de 1922) vincula a capacidade
de culpa com as caracteristicas da autodeterminacédo adequada ao sentido, as que somente agora levam
positivamente a indeterminada ‘livre determinagdo de vontade’. Capacidade de culpa (capacidade de
imputacao) é, portanto, a capacidade do autor: a) de compreender o injusto do fato, e b) de determinar
sua vontade, de acordo com essa compreenséo (83°, JGG., e 88 51 e 55, C.P.)"
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Assim ensina ZAFARONI,

que o que tradicionalmente se chamava de ‘principio da culpabilidade’ hoje se
decompde em dois diferentes niveis: num deles funciona o nullum crimen sine
culpa, ou seja, que nado pode haver delito se ndo for ao menos culposo; noutro
opera a condi¢do de reprovabilidade para que haja o delito. O primeiro é um
problema de tipicidade, e o segundo é a exigéncia geral de culpabilidade
normativa do delito. (...) Por definicdo ‘culpabilidade’ € um conceito normativo,
um juizo de reprovacdo que se formula ao autor. Em alemédo fala-se em
Schuld, que é ‘culpabilidade’ e ‘divida’. Na prépria etimologia do conceito ha,
claramente, uma idéia de normatividade, que nao pode ser eliminada, salvo
que se queira eliminar a propria culpabilidade. (..) Resta-nos, agora,
reafirmarmos que nosso direito penal, como direito penal de ato que é, é direito
penal como culpabilidade de ato e ndo direito penal como culpabilidade de
autor. Para tornar isso mais claro, & necessario precisar o que se entende por
culpabilidade de ato e por culpabilidade de autor. Na culpabilidade de ato,
entende-se que 0 que se reprova ao homem é a sua a¢do, na medida de

possibilidade de autodeterminagéo que teve no caso concreto.””

N&o obstante, transportando a referida teoria para o direito disciplinar, afere-se que a
culpabilidade é o juizo de desvalor da conduta atribuida ao agente publico enquanto
detentor desse status, qual seja, servidor publico, e mais, servidor publico regular.
Destarte, sem a regular investidura no servico publico e, com efeito, sem estar
concluida a relacéo juridica material estatutaria, ndo se pode falar em atribuicdo de
juizo de desvalor a conduta de agente publico, sem embargo, no entanto, da
possibilidade de o fato ser considerado infracdo penal ou ilicito civil. Desta feita, conclui-
se que a existéncia de culpabilidade penal ndo necessariamente induzird a existéncia
de culpabilidade disciplinar e isso ocorrera sempre que nao se estiver formada a
relacdo juridica estatutéria, estando-se diante de servidor de fato.

Com efeito, o servidor de fato ndo é culpavel na seara administrativa disciplinar,
mormente ndo ser imputavel a ele responsabilidade disciplinar. Isso se verifica, pois 0
regime disciplinar estatuido na norma de direito ndo atinge ao extraneus (particular ndo
investido na fung&o ou cargo publico). Nao ha como, por exemplo, aplicar uma pena de

demisséo a quem sequer € servidor publico. Essa pena visa a romper o vinculo legal

2> zaffaroni, Eugenio Ral e Pierangeli, José Henrique. Manual de direito penal brasileiro. Sdo Paulo:

Revista dos Tribunais, 1998, pp. 576 e 577.
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formado pela investidura e exercicio do funcionario e o servidor de fato ndo possui esse

vinculo, tornando-se impossivel a ruptura de relacédo juridica que nunca existiu.

Com fundamento nos dizeres do mestre argentino podemos concluir - ao passo que
adotamos a referida teoria da culpabilidade para o direito administrativo disciplinar - que
a relacdo juridica estatutaria constitui elemento da culpabilidade no direito sancionado
disciplinar, uma vez que a imputabilidade existente na culpabilidade diz respeito (i) a
capacidade de autodeterminagdo do agir ou ndo agir do sujeito ativo em relacdo ao
disposto pelo direito positivo e (ii) a atribuicdo de desvalor a esse agir na condicdo de
servidor puablico regular. Se ndo ha regularidade de vinculo com a Administracdo, ndo

h& imputabilidade, pois aquela e elemento desta.

Assim, a relacdo juridica de direito material estatutaria, que se inicia com a nomeacao e
se aperfeicoa com o exercicio no cargo ou fungéo publica, tem o conddo de trazer a
pessoa natural para o “mundo” do servico publico e de seu regime disciplinar. Com
efeito, tal relacdo juridica esta para o direito disciplinar assim como a maioridade e a

higidez mental estdo para o direito penal.

Entendemos ser a relacédo juridica estatutaria condicdo ndo de punibilidade do agente,
mais sim condicdo de imputabilidade e, por corolario, condicdo de culpabilidade.
Funcionarios de fato, por mais que pratiquem um fato disciplinar tipico e ilicito, ndo
cometerdo o ilicito disciplinar?’®, pois ndo sdo culpaveis e, deste modo, também néo
estardo sujeitos a aplicacdo da sancdo disposta no ordenamento para o ilicito a ser
levado a efeito, uma vez que ndo possuem capacidade juridica para responderem
perante a Administracdo na condicdo de acusados em processo disciplinar. Se assim
ocorrer, estar-se-a diante de falta de pertinéncia subjetiva passiva para a acao,
podendo o acusado, servidor de fato, alegar falta de legitimidade passiva ad causam,
obstando, se for o caso, a aplicacdo de sancdo e prejuizo futuros, mormente a

impossibilidade de ingressar no servigo publico, por ter sofrido san¢do de natureza

’® Nesse sentido, acolhendo, conforme acima defendido, a adoc&o da teoria tripartite do ilicito para o

ilicito administrativo / disciplinar.
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grave, conforme disposto em regime disciplinar especifico, e.g., o disposto no paragrafo
unico do artigo 137 da Lei n.° 8.112/90, que impede o retorno do servidor ao servico
publico federal se for demitido ou destituido do cargo em comisséo por infringéncia do

art. 132, I, IV, VIII, X e XI, do referido diploma normativo.

Dessa forma, o funcionario de fato, ou seja, aquele que, sem a regular investidura,
pratica atos de servidor publico, no ilegal exercicio de cargo e ou fungdo publica, ndo
pode ser autor de infracdes disciplinares, ndo podendo sofrer san¢des disciplinares, por
auséncia de vinculo juridico formal com o Estado, pois se afere a informalidade de
admisséo no servico publico, ndo podendo, destarte, a sancéo, que € ato formal, incidir

em relacdo juridica informal, por auséncia de objeto desse especifico ato administrativo.

A titulo de exemplo, imaginemos o caso hipotético de funcionario contratado de forma
verbal (contrato verbal) para a realizacdo de servico de secretariado no ambito da
Administracdo Publica e que venha a se valer dessa fungdo “para lograr proveito
préprio ou de outrem em detrimento do servigo publico”. Nesse caso, por 0bvio, ndo ha
gue se falar em vinculo estatutério, pois a admissdo deu-se por contrato verbal e ndo
por aprovacdo em concurso publico (ou por contrato escrito que possa criar vinculo
conforme previsdo legal), com posterior nomeacao, posse e exercicio. Nesse caso, ndo
se podera aplicar a san¢ao de demissao, ou qualquer outra san¢cao administrativa, com
fundamento no regime disciplinar afeto aos servidores vinculados a Administragdo

Publica, por vinculo estatutario.

Em um outro caso hipotético, imaginemos que uma pessoa, apds ser aprovada em
concurso publico, porém antes de tomar posse, ou com a posse realizada por
autoridade incompetente, entre em exercicio e pratique o fato tido como ilicito de “valer-
se da fungcdo publica para lograr proveito proprio ou de outrem em detrimento do
servico publico”. Pergunta-se: pode a Administracdo Pulblica instaurar processo
disciplinar com vista a apuragdo e a aplicacdo da sancdo pertinente? A resposta

negativa se impde, haja vista a inimputabilidade do servidor de fato, pois, se ndo possui
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vinculo funcional formalmente vélido para com a Administracdo, esta ndo estara

autorizada a aplicar institutos juridicos afetos ao regime dos servidores.

Por um outro giro, podemos concluir que a existéncia de relacéo juridica estatutaria faz-
se pressuposto de fato para a confeccdo do ato administrativo punitivo e, até mesmo
para a formacdo da relacdo processual estatutaria disciplinar. Assim, ndo ha sequer
gue se publicar portaria para instauracdo de processo para apuracdo de “ilicito

administrativo” praticado por servidor de fato.

N&o obstante, mister agora fazermos apontamentos a legitimidade ativa ad causam.
Assim, entendemos a necessidade de analisa-la quando da afericdo do sujeito
competente para a pratica do ato e, com efeito, considerar, destarte, 0 sujeito

competente para a instauracao do apuratorio disciplinar.

Desta forma, somente autoridade competente para a confeccdo do ato exordial do
processo disciplinar possui legitimidade ativa para a causa. Tal discussdo nao é
meramente académica e pode ocorrer na pratica quando um servidor cedido a outro
orgdo ou entidade comete falta disciplinar nessa nova lotacdo. Pergunta-se: qual
autoridade ser4 competente para a instauracdo do competente processo apuratério
sancionador? A autoridade do 6rgédo ou ente cedente ou a autoridade do 6rgdo ou ente
cessionario? Com base na teoria da relacao juridica formal, pode-se chegar a duas
respostas coerentes entre si: (i) se se tratar de servidor cedido para o exercicio de
funcdo ou cargo de confianga, novo vinculo relacional ndo extintivo do primeiro ter-se-a
instaurado e, nesse caso, considerando a possibilidade de destituicdo da funcéo ou do
cargo de confianca, competente sera a autoridade do 6rgdo ou ente cessionario; e (ii)
se a cessao ocorreu para exercicio de funcdo que néo seja de confianca, atribuicdes
normais de qualquer outro servidor, a atribuicdo investigativa e punitiva serd da
autoridade do 6rgdo ou ente em que o servidor publico possuir o vinculo relacional

estatutario inicial, que deu origem & cess&o®’’.

*" Como exemplo desta segunda hipétese, podemos citar a cessdo de servidor, treinado pela

Controladoria-Geral da Unido, para realizar sindicancias em outros 6rgaos da Unido, distintos do de sua
lotac@o. Teremos, in casu, exercicio de fungdo correcional, ndo se equiparando aos casos descritos no
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3.4.6. Atentativa de infragao disciplinar

A punicdo da tentativa de realizacdo do ilicito ocorre por adequacédo tipica de
subordinacédo indireta ou mediata, valendo-se dos tipos de extensdo ou de reenvio.
Assim, o artigo 14, Il, do CPB prescreve que o crime é tentado quando, iniciada a
execucdo, a consumacao € obstada por circunstancias alheias a vontade do agente. No
caso de contravencdo penal, ndo ha a possibilidade de utilizacdo deste tipo extensivo,
gue se aplicaria subsidiariamente as contravencdes penais, por forca do artigo 1.°do
Decreto-lei n.° 3.688/41, Lei das Contravencfes Pen ais, face ao artigo 4.°do mesmo

diploma normativo, que prescreve que “N&o é punivel a tentativa de contravencao.”

Quanto ao ilicito disciplinar, ndo é possivel a punicdo pela tentativa, uma vez que nao
h& disposicao legal nesse sentido e também néo ha disposicdo legal especifica acerca
da dosagem da pena disciplinar nesse caso. Desta forma, por se tratar de norma
restritiva de direito, a punicdo pela tentativa de ilicito disciplinar somente podera ser
levada a efeito se existir previséo legal para isso, ndo se podendo falar em utilizagdo da
aplicacdo subsidiaria da norma®’® de direito penal para tal mister, uma vez que se
tratam de ramos distintos do direito sancionador. Com efeito, a tentativa de prética de

infrac&o disciplinar é fato atipico.

art. 37, V, da CF/88, que preceitua que “as funcdes de confianga, exercidas exclusivamente por ocupante
de cargo efetivo, e os cargos em comissdo, a serem preenchidos pro servidores de carreira nos casos,
condi¢cBes e percentuais minimos previstos em lei, destinam-se apenas as atribuicfes de direcdo, chefia
e assessoramento;”

%8 por todo o exposto, sem embargo das aplicagdes das teorias afetas ao direito penal.
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CAPITULO 4

CONSIDERACOES FINAIS

O Direito Administrativo Disciplinar deve observancia aos direitos e garantias
constitucionais fundamentais, fazendo-se mister trazer para o seu bojo os principios de
Direito Penal de garantia. Para isso, imprescindivel é o papel das clausulas de abertura,
as quais, com preceitos plurisignificativos, permitem ao intérprete e aplicador
administrativista a construgdo de contetdo da norma constitucional, de forma a fazer
transpor do Direito Penal para o Direito Administrativo o principio da legalidade e seu
derivado principio da taxatividade, podendo-se entender, deveras, a existéncia implicita
desse dois Ultimos principios no direito administrativo sancionador, conquanto

decorrentes do devido processo legal substantivo.

Com efeito, tem-se como principal clausula constitucional a amparar essa conclusao a
gue institui o devido processo legal, mormente em seu aspecto substantivo, o que
permite entender que os tipos disciplinares, ante auséncia de distingdo ontoldgica dos

tipos penais, devem ser tratados do mesmo modo.

Assim, por efeito, transpdem-se, também e como corolario da aceitagcdo da clausura
descritiva dos dispositivos tipificadores de ilicito, para o Direito Sancionador

Administrativista, as demais teorias do delito, tais como, e. g., a imputagao subjetiva.

Para tanto, os conceitos e institutos do proprio Direito Administrativo tém que estar bem
solidificados e a boa gestao, abalizada ao sistema juridico-administrativo, ndo prescinde
da correta observancia, e.g., das normas definidoras das edicbes de maxima
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concretude, o ato administrativo. E, assim, ndo menos importante se torna o dever de
convalidacdo das producfes eivadas de mera irregularidades, corolario, com a edi¢céo
da Lei n.° 9.784/99, do principio da legalidade.

O principio da resolucdo em prol do interesse publico, faceta do principio do in dubio

pro societate, deve orientar as conclusdes dos colegiados disciplinares inquisitoriais.

O principio do devido processo legal substantivo, como acima aventado, constitui-se em
clausula geral de abertura do Texto Maior, permitindo a interpretacdo construtiva de
seus preceitos, ao ponto, por sua forca normativa, determinar a aplicacdo de garantias
de direito material aos diversos ramos do Direito, inclusive com as transposicdes
necessarias de institutos de direito publico e privado, constituindo um Estado da

Legalidade Razoavel.

Com efeito, o principio da tipicidade - decorrente do principio da legalidade - das faltas
disciplinares deve ser implementado e, por consequéncia efetivada a andlise dos
elementos subjetivos do tipo nesses casos, como forma de garantia de direito material
disciplinar aos acusados nessa espécie de apuratorio. A responsabilidade subjetiva -
no que tange a afericdo do dolo e da culpa do servidor publico, referente ao principio da
imputacao subjetiva, ha de ser levada em consideragdo como requisito ou elemento do

ilicito administrativo.

No que tange a relacéo juridica de processo administrativo disciplinar, a notificagdo ou
citacdo do acusado em processo disciplinar initio litis € perfeitamente dispensavel, uma
vez que a existéncia do processo ocorre com a publicacdo do ato instaurador, requisito
de existéncia do instrumento apuratério e formador da relacao juridica processual. Nos
diplomas que prevéem a citagao ou notificagdo aventada estas serdo mero requisitos de
validade, ndo devendo ser confundidas com a citagdo em processo civil, esta sim,

requisito de existéncia, quando valida, do processo a compor a relacao juridica, com o
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chamamento do réu ao feito, integrando a relagéo triangular ou angular, entre autor,

Estado-juiz de réu.

Deste modo, a aplicagdo do direito ao caso concreto, em procedimento apuratorio no
ambito da Administracdo Publica Federal, deve ser feita da seguinte maneira, partindo-
se das normas de maxima abstragéo, contidas na Constituicdo da Republica, as normas
de maxima concretude - o ato administrativo - no caso em estudo, o ato punitivo em
processo disciplinar, na seguinte ordem e hierarquia: a) analise do interesse publico,
com observancia dos principios basilares da Administracdo Publica, constitucionalmente
qualificados; b) Andlise do interesse privado, com observancia de todos os direitos e
garantias individuais, constitucionalmente qualificados; c) interpretacdo sistematica de
toda legislacdo ordinaria, pertinente ao assunto disciplinar, de forma a adequa-las aos
principios constitucionais de direito publicos e aos principios constitucionais processuais
(do contraditério, da ampla defesa, do devido processo legal, etc.); d) interpretacdo das
Instrucdes Ministeriais, ou atos similares, em harmonia, sucessivamente, com a noc¢ao
explanada nas alineas anteriores; e) interpretacdo do regimento interno do 6rgdo ou
entidade, em harmonia, sucessivamente, com as alineas anteriores; e f) materializacdo
da norma de maxima concretude, objeto do processo disciplinar, ou seja, o julgamento
pela autoridade competente e a confecgédo do ato punitivo, se for o caso, em harmonia
com o0 julgamento e, conseqientemente, com todo o ordenamento juridico

hierarquicamente superior.

Dessarte, ter-se-4 a aplicacdo do direito ao caso concreto de modo perfeito e
harménico, em compatibilidade vertical com a Constituicdo, atendendo aquelas normas
e preceitos constitucionais e também aqueles principios que estdo no apice da estrutura
escalonada idealizada por Kelsen, no que tange a funcdo precipua do Estado-
adminstracdo: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia da

maquina administrativa.

Ante o exposto, aufere-se que, para as faltas disciplinares de qualquer espécie de

gravidade, faz-se mister, em atendimento aos postulados da justica das decisfes e da
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certeza do direito, a implementacdo, pelo legislador e pelo aplicador do direito
disciplinar, do principio da tipicidade e da efetiva analise, pelo colegiado disciplinar e
pela autoridade julgadora, dos elementos subjetivos do tipo (dolo e culpa), para a
subsunc¢éo do conceito do fato ao conceito do tipo, corolario da observancia do principio
da culpabilidade e do instituto da imputacéo subjetiva. Assim, quanto aos tipos fluidos,
estes ndo se prestam a definicdo de faltas de menor, de médio ou de grave potencial
ofensivo a Administracdo Publica e a finalidade publica — suspensdo acima de trinta
dias, demissdo, destituicdo da funcdo ou cargo em comissdo e cassacdo da
aposentadoria -, por ofensa aos principios da seguranca juridica, da isonomia e do

devido processo legal substancial.

A descricdo minuciosa e analitica da conduta ilicita tem o conddo de coagir o agente

publico a ndo praticar a conduta tipica, concretizando eficaz papel preventivo.

Com efeito, a aceitacdo do principio da tipicidade implicard na aceitacdo de toda a
teoria do direito penal, v.g., dos institutos (i) das excludentes de tipicidade,
antijuridicidade e culpabilidade; (ii) do principio da insignificancia a excluir a tipicidade
disciplinar (iii) do conceito tripartite, sendo que este, o conceito estratificado, serve para
conceituar os ilicitos de direito administrativo disciplinar, considerando como tal o fato
tipico (em regime juridico proprio e com sancdes proprias), antijuridico e culpavel, ao
passo em que propomos a conceituacdo dos referidos ilicitos — o administrativo e o
disciplinar —, de elevado e médio potencial ofensivo a Administracdo e a seus fins,
como sendo o fato tipico, ilicito e culpavel, estando a tipicidade prescrita em diploma
administrativo e a ameaca de sancdo cominando em tese a aplicacdo de penalidade
distinta das descritas no art, 1.° do Decreto-Lei n.° 3.914/41, Lei de Introducdo ao

Cadigo Penal.

Do exposto no paragrafo acima, ainda se conclui que o conceito estratificado se tornou
insuficiente para a definicdo de ilicito penal, uma vez que abarca o ilicito administrativo /

disciplinar leve, grave e gravissimo, carecendo de composi¢cdo — 0 conceito de crime —
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a levar em consideracdo o artigo 1.° da Lei de Introducdo ao Codigo Penal. Assim
crime seria o fato tipico, ilicito, culpavel e que a lei comina pena de reclusdo ou
detencdo, quer isoladamente, quer alternativamente ou cumulativamente com a pena

de multa.

Quanto a imputagdo subjetiva, esta deve ser observada pelo colegiado disciplinar e
pela autoridade julgadora, quando da realizacdo dos trabalhos apuratérios e do
julgamento, verificando se o agente infrator agiu com ao menos culpa, para que o fato
seja tipico. O Estado-administracdo ndo pode se valer somente dos elementos conduta,
nexo de causalidade e resultado, para entender ter ocorrido a infracdo disciplinar, pois
assim estara aplicando a pena, de oficio e sem disposicdo legal, com base na
responsabilidade objetiva.

Considerando a necessidade de tipo normativo de extenséo, para a complementagao
do tipo disciplinar tentado, ndo ha possibilidade de punicéo pela tentativa de ilicito afeto
ao direito disciplinar e a analogia com o direito penal, neste caso, esta vedada por se
tratar de analogia restritiva de direitos, sem expressa disposi¢cao legal, in malam partem,
funcdo decorrente do principio da legalidade que tem por mister proibir tipos
sancionadores analdgicos in pejus, funcdo essa conhecida em doutrina por nullum

sanctio iuris sine lege stricta.

A relacdo de sujeicdo especial que se encontra inserido o servidor publico, conquanto
sujeito a regime juridico estatutario, ndo propicia a restricdo do direito fundamental de
observancia da estrita legalidade, taxatividade, pela Administragdo Publica, uma vez
gue tal compressdo apresenta-se desproporcional ao fim pretendido, qual seja a
moralidade e a eficiéncia da maquina publica, tornando-se, ao contrario, nociva a tais

principios basilares.
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Como corolario de toda a analise, afere-se uma Teoria Geral Garantista de Direito
Sancionador, valida para todas as searas de ilicitos que envolvam relacées juridicas de
direito publico, com fundamento no devido processo legal substantivo, entendendo que
o principio da legalidade, em sua funcdo de certeza, taxatividade, esta implicito na

clausula do devido processo legal e é extensivel ao Direito Administrativo Disciplinar.
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ANEXO |

Tabelas de dosimetria da sancéo de suspenséao discip  linar inerente ao

Departamento de policia Federal

Instrucdo Normativa n.° 04-DG/DPF, de 14 de junho de 1991, que atualiza as normas
internas do DPF sobre a feitura de processo administrativo disciplinar e sindicéncia e
mantém a dosimetria para aplicagdo da pena de suspensédo e da outras providéncias:

Capitulo VIII, “Da aplicagédo da Penalidade”

“62. As normas insitas neste titulo, destinam-se a disciplinar a aplicacdo das penas de

adverténcia, repreensao e suspensao ate trinta dias.

62.1. Na aplicagdo da pena observar-se-a o regime juridico peculiar a cada servidor.

63. Conforme disp6em os artigos 373 do Decreto 59.310/66 e 130 da Lei 8.112/90,

a reincidéncia implicara em pena de suspensao.

64. Para cada uma das transgressdes previstas nos itens constantes do paragrafo
Unico do art. 373 do Decreto 59.310/66 e art. 130 da Lei 8.112/90, fica estabelecida
a quantidade de dias de suspenséo a ser aplicada ao servidor faltoso, com fixacao
dos limites minimo e maximo, que é a pena "in abstrato”, conforme tabela anexa a

presente instrugdo normativa.

64.1.Na tabela fica estabelecido, ainda, o "quantum" de dias de suspensdo a ser
aplicado quando da pratica de falta de natureza leve, sendo o infrator

reincidente.



214

65. A pena definitiva ou "in concreto”, sera fixada a partir da pena-base, que € o termo
médio entre os extremos da pena "in abstrato" cominada, elevando-se ou
diminuindo-se a quantidade de dias com base na existéncia de circunstancias
agravantes ou atenuantes, ndo se podendo ir além do maximo ou ficar aquém do

minimo estabelecido.

66. As prescri¢cdes dos incisos | a V do artigo 371 do Dec. 59.310/66 serdo utilizadas

como agravantes ou atenuantes da pena, sempre de forma fundamentada.

66.1. Observar-se-4 também na mensuracdo da pena o disposto no paragrafo unico

do art. 371, do citado decreto.

66.2. Tratando-se de servidor ndo integrante da carreira policial, observar-se-4,

guando da imposicao da pena, a regra do artigo 128 da Lei 8.112/90.

67. Quando o servidor, mediante mais de uma acdo ou omissao, transgredir mais de
um dispositivo disciplinar, serd sancionado com as respectivas penas,

cumulativamente.

67.1.A regra do concurso material de infragbes serd observada também nas

transgressoes previstas na Lei 8.112/90.

68. Se o0 servidor, mediante uma s6 acdo ou omissado, pratica duas ou mais faltas,
idénticas ou ndo, aplica-se-lhe a mais grave das penas cabiveis ou, se iguais,

somente uma delas, mas aumentada, em qualquer caso, de um terco.

69. Nas demais penalidades, inclusive converséo de suspensdo em multa, observar-se-
a o disposto nas Leis 8.112/ 90, 4.878/65 e no Decreto 59.310/66.



TABELA DOSIMETRICA PARA PENAS DE SUSPENSAO

Decreto N° 59.310/66

AR

ITEM

TRANSGRESSAO

PENA

“I N
ABSTRATO”

PENA-BASE

364

- referirrse de  modo
depreciativo as autoridades e
atos da administracéo
publica, qualquer que seja o
meio empregado para esse

fim;

01 a 05 dias

03 dias.

- divulgar, através da
imprensa escrita, falada ou
televisionada, fatos ocorridos
na reparticdo, proporcionar-
Ihe a divulgacdo, bem como
referir-se  desrespeitosa e
depreciativamente as
autoridades e atos da

administracao;

01 a 05 dias

03 dias.

- promover manifestacao
contra atos da administracao
ou movimento de apreco ou
desapreco a  quaisquer

autoridades;

02 a 10 dias.

06 dias.

Vi

- deixar, habitualmente, de

saldar dividas legitimas;

01 a 05 dias.

03 dias.

Vil

- manter relacbes de
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amizade ou exibir-se em
publico com pessoas de
notérios e desabonadores
antecedentes criminais, sem

razao de servico;

02 a 10 dias.

06 dias.

VIiI

- praticar ato que importe em
escandalo ou que concorra
para comprometer a funcao

policial,

02 a 20 dias.

11 dias.

- retirar, sem prévia
autorizacdo da autoridade
competente, qualquer
documento ou objeto da

reparticao;

01 a 05 dias.

03 dias.

XVIII

- utilizar-se do anonimato

para qualquer fim;

01 a 05 dias.

03 dias.

XX

- deixar de cumprir ou fazer
cumprir, na esfera de suas
atribuicbes, as leis e os

regulamentos;

02 a 06 dias.

04 dias.

XXI

- deixar de comunicar a
autoridade competente, ou a
gquem a esteja substituindo,
informacdo que tiver sobre
iminente  perturbacdo de
ordem publica, ou da boa
marcha do servico, tdo logo
disso tenha conhecimento;

01 a 05 dias.

03 dias.

XXVI

- aconselhar ou concorrer
para nao ser cumprida

qualquer ordem de

02 a 10 dias.

06 dias.
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autoridade competente, ou
para que seja retardada a

sua execucao;

XXVII

- simular doenca para
esquivar-se ao cumprimento

de obrigacéo;

02 a 08 dias.

05 dias.

XXIX

- trabalhar mal,
intencionalmente  ou  por

negligéncia;

02 a 10 dias

06 dias.

XXX

- faltar ou chegar atrasado ao
servico, ou deixar de
participar, com antecedéncia,
a autoridade a que estiver
subordinado, a
impossibilidade de
comparecer a reparticao,

salvo motivo justo;

01 a 05 dias

03 dias.

XXXI

- permutar 0 Sservico sem
expressa  permissdao de

autoridade competente;

01 a 03 dias.

02 dias.

XXXII

- abandonar o servi¢o para o

qual tenha sido designado;

02 a 16 dias

09 dias.

XXXIII

- ndo se apresentar, sem
motivo justo, ao fim de
licenca para trato de
interesses particulares, férias
ou dispensa de servico, ou,
ainda, depois de saber que
qualquer delas foi
interrompida  por  ordem

superior;

01 a 05 dias

03 dias.
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XXXI

- atribuir-se a qualidade de
representante de qualquer
reparticio do Departameto
de Federal de Seguranca
Pablica e da Policia do
Distrito Federal, ou de seus
dirigentes, sem estar

expressamente autorizado;

02 a 06 dias.

04 dias.

XXXV

- contrair divida ou assumir
COmMpPromisso superior a suas
possibilidades  financeiras,
comprometendo o bom nome

da reparticao;

02 a 06 dias.

04 dias.

XXXV

- fazer uso indevido de arma
qgue lhe tenha sido confiada

para o servico;

02 a 10 dias.

06 dias.

XXXI

- permitir que  presos
conservem em seu poder
instrumentos com que
possam causar danos nas
dependéncias a que estejam
recolhidos, ou produzir

lesbes em terceiros;

02 a 14 dias.

08 dias.

XLI

- desrespeitar ou procrastinar
o cumprimento de deciséo ou
ordem judicial, bem como

critica-la;

01 a 05 dias.

03 dias.

XLII

- dirigir-se ou referi-se a
superior hierarquico de modo

desrespeitoso;

04 a 16 dias.

10 dias.

XLVI

- deixar, sem justa causa, de
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submeter-se a inspecéo
médica determinada por lei
ou pela autoridade

competente;

02 a 06 dias.

04 dias.

XLVII

- deixar de concluir nos
prazos legais, sem motivo
justo, inquéritos policiais ou
disciplinares, ou Quanto a
estes ultimos, como membro
da respectiva comisséo,
negligenciar no cumprimento
das obrigacbes que lhe séo

inerentes;

02 a 08 dias.

05 dias.

LVI

- impedir ou tornar
impraticavel, por qualquer
meio, na fase do inquérito
policial e durante o}
interrogatério do indiciado,
mesmo ocorrendo
incomunicabilidade, a

presenca de seu advogado;

01 a 05 dias.

03 dias.

LVl

- ordenar ou executar medida
privativa da liberdade
individual, sem as
formalidades legais, ou com

abuso de poder;

02 a 14 dias.

08 dias.

LIX

- deixar de comunicar
imediatamente ao juiz
competente a prisdéo em
flagrante de qualquer

pessoa;

01 a 05 dias.

03 dias.
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LX |- levar a prisdo e nela
conservar quem quer que se |02 a 06 dias. 04 dias.
proponha a prestar fianca
permitida em lei;
LXIl |- atentar, com abuso de
autoridade ou prevalecendo- |04 a 20 dias. 12 dias
se dela, contra a
inviolabilidade de Domicilio;
-- |- cometimento de falta de |01 a 03 dias. 02 dias.
natureza leve, sendo o
transgressor reincidente.
TABELA DOSIMETRICA PARA PENAS DE SUSPENSAO
LEI N° 8.112/90
ART INC |TRANSGRESSAO PENA T
“IN
ABSTRATO”
- cometer a outro servidor
117 | XVII |atribuicdes estranhas ao |01 a 05 dias 03 dias.
cargo que ocupa, exceto em
situacoes de emergéncia e
transitorias.
- exercer quaisquer
XVIII | atividades que sejam |02 a 20 dias. 11 dias.
incompativeis com o}
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exercicio do cargo ou funcéo

e com o horario de trabalho.

130

§1°

- sera punido com
suspensdo de até 15
(Quinze) dias o servidor que,
injustificadamente, recusar-
se a ser submetido a
inspecéo médica
determinada pela autoridade
competente, cessando 0s
efeitos da penalidade uma
vez cumprida a

determinacdo.

01 a 15 dias.

08 dias.

- cometimento de falta de
natureza leve, sendo o

transgressor reincidente.

01 a 03 dias.

02 dias.
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ANEXO I

Anteprojeto de Lei Orgéanica do Departamento de Poli  cia Federal enviado para

consulta publica pelo Ministério da Justica

Projeto de LeiNo , de de de 2004

Institui a Lei Organica da Policia Federal, dispde sobre normas gerais para sua

organizacao, seu funcionamento e da outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, faco saber que 0 CONGRESSO NACIONAL decreta

e eu sanciono a seguinte lei:

(..)

TiTULO VII
DO REGIME DISCIPLINAR

CAPITULO |
DAS RESPONSABILIDADES

Art. 93. Pelo exercicio irregular de suas atribuicdes, o Policial Federal responde civil,
penal e administrativamente, ficando sujeito as respectivas sancoes.

Art. 94. A responsabilidade civil decorre de conduta culposa ou dolosa que resulte em
prejuizo ao erario ou a terceiros.

Art. 95. A responsabilidade administrativa resulta de ato ou omissédo no desempenho do

cargo ou fungéo e por atos da vida privada que comprometam a fungéo policial.
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Art. 96. As sangles civis, penais e administrativas poderdo cumular-se, sendo
independentes entre si.
Art. 97. A responsabilidade administrativa do servidor serd afastada no caso de

absolvicao criminal que negue a existéncia do fato ou sua autoria.

CAPITULO I
DO COMPORTAMENTO

Art. 98. Para fins disciplinares e para os demais efeitos legais, o comportamento do
servidor da Policia Federal sera considerado:

| — excelente, quando, no periodo de sessenta meses, nao tiver sofrido qualquer
punicao;

Il — bom, quando, no periodo de quarenta e oito meses, nao tiver sofrido pena de
suspensao;

Il — insuficiente, quando, no periodo de vinte e quatro meses, tiver sofrido até duas
penas de suspensao; e

IV — mau, quando, no periodo de vinte e quatro meses, tiver sofrido mais de duas penas
de suspenséo.

81lo Para a reclassificagdo de comportamento, trés adverténcias equivalerdo a uma
suspensao.

820 A reclassificacdo do comportamento dar-se-a, anualmente, por ato do Diretor-Geral
da Policia Federal, de acordo com os prazos e critérios estabelecidos neste artigo.

830 O conceito atribuido ao comportamento do servidor da Policia Federal, nos termos
do disposto neste artigo, sera considerado para:

| — os fins dos artigos 117 e 118, desta Lei;

Il — indicacdo na participacdo em cursos de aperfeicoamento; e

Il — participagdo em programa reeducativo, nas hipoteses dos incisos lll e IV do caput
deste artigo, se a soma das penalidades de suspensdo aplicadas for superior a

sessenta dias.
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Art. 99. O Corregedor-Geral devera elaborar relatorio anual de avaliagédo disciplinar a
ser enviado ao Diretor-Geral da Policia Federal, que dard conhecimento ao Ministro da
Justica.

810 Os critérios de avaliacao terdo por base a aplicacao nesta Lei.

820 A avaliacao devera considerar a totalidade das infracdes, a tipificacdo e as sancdes
correspondentes, o cargo do infrator e a localidade do cometimento da falta disciplinar.
Art. 100. Da decisdo de reclassificacdo caberd recurso, no prazo de cinco dias,
contados a partir da ciéncia do servidor, com efeito suspensivo, dirigido ao Diretor-
Geral, que se ndo a reconsiderar no mesmo prazo, encaminha-lo-a ao Conselho
Superior de Policia.

Art. 101. Ao ingressar na Carreira Policial Federal, o servidor sera classificado no bom
comportamento.

81lo Os atuais integrantes do Quadro da Policia Federal que, na data da publicacdo
desta lei, enquadrem-se na hipotese do inciso | do art. 98, serdo classificados no
comportamento excelente, os demais, no bom comportamento.

8§20 Enquanto n&o sobrevier a imposi¢do de penalidade disciplinar, aplica-se o disposto
no paragrafo anterior aos servidores que estejam respondendo a procedimento
administrativo disciplinar.

830 Salvo o disposto nos 88 1o e 20 deste artigo, a classificacdo do comportamento,

conforme tratado neste Capitulo, ndo surtira efeitos retroativos.

CAPITULO llI
DAS RECOMPENSAS

Art. 102. As recompensas constituem-se em reconhecimento aos bons servicos, atos
meritérios e trabalhos relevantes prestados pelo Policial Federal.

Art. 103. Sdo recompensas da Policia Federal:

| — Prémios de honra ao mérito;

Il — condecoragfes por servigos prestados; e

Il — elogios, louvores e referéncias elogiosas.
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Paragrafo Unico - As recompensas serdo concedidas de acordo com as normas
estabelecidas em regulamento especifico.

CAPITULO IV
DOS DEVERES

Art. 104. Cumpre ao servidor regido por esta lei atuar no sentido de promover a
confianca e o prestigio da atividade policial, competindo-lhe, ainda, observar os deveres
gerais de:

| —isencao;

Il — zelo;

Il — obediéncia;

IV — lealdade;

V —sigilo;

VI — urbanidade;

VIl — assiduidade; e

VIII — pontualidade.

81lo O dever de isencédo consiste em atuar com independéncia em relacdo aos
interesses particulares de qualquer natureza.

820 O dever de zelo consiste em exercer suas atribuicbes com presteza, cuidado,
dedicacao e rendimento funcional.

830 O dever de obediéncia consiste em acatar e cumprir as ordens dos superiores
hierarquicos, exceto as manifestamente ilegais.

840 O dever de lealdade consiste em exercer suas atividades com respeito e fidelidade
a Policia Federal e aos demais 6rgaos e instituices a que servir.

850 O dever de sigilo consiste em guardar segredo profissional relativamente aos fatos
de que tenha conhecimento em virtude do exercicio das suas fun¢cdes e que ndo sejam
de dominio publico.

860 O dever de urbanidade consiste no comportamento cortés, respeitoso e solidario
para com 0s colegas, superiores hierarquicos, subordinados e para com o publico em

geral.
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870 O dever de assiduidade consiste em comparecer regular e continuamente ao
servigo.

880 O dever de pontualidade consiste em comparecer ao servico dentro do horario
designado.

Art. 105. Sdo também deveres do Policial Federal aqueles cuja violagdo importe em

transgressao disciplinar, nos termos da Secao lll, do Capitulo V, deste Titulo.

CAPITULO V
DAS PENAS DISCIPLINARES E SUA APLICACAO
Secao |

Das Penas Disciplinares

Art. 106. S&o penas disciplinares:

| — adverténcia;

Il — multa;

Il — suspenséo;

IV — destituicdo de cargo em comissao ou funcéo gratificada;

V — demissao; e

VI — cassacéo de aposentadoria ou de disponibilidade.

Art. 107. A adverténcia sera aplicada por escrito, devendo constar dos assentamentos
individuais do servidor e ser considerada para os efeitos do disposto no art. 98 desta
Lei.

Art. 108. A pena de multa, descontada em folha nos termos da lei, podera substituir a
pena de suspensdo quando esta n&o for superior a vinte dias, desde que, em razdo do
servico, haja necessidade e seja conveniente a permanéncia do servidor na reparticao.
810 Na hipotese do caput, a conversao far-se-a na base de 50% (cinquenta por cento)
por dia de vencimento ou de remuneracao.

820 Os valores das multas aplicadas serdo destinados exclusivamente ao implemento

do programa reeducativo referido no inciso lll, § 3°, do art. 98, desta Lei.
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Art. 109. A pena de suspenséao, considerada para os fins do disposto no art. 98 desta
lei, determina o ndo exercicio do cargo e a perda, para efeitos de remuneracao, tempo
de servico, férias e aposentadoria, de tantos dias quantos tenham durado a suspensao.

81lo A pena de suspensdo ndo excedera a noventa dias sendo que quando fixada
acima de sessenta

dias sujeitarda o infrator, compulsoriamente, a participacdo em programa reeducativo,
estabelecido em regulamento.

820 A pena de suspensao de trinta e um a sessenta dias retardara em um ano, contado
do termo do cumprimento da pena, a promog¢ao na carreira, podendo o servidor, no
regresso a atividade, ser colocado, sempre que possivel, em setor diverso do que se
encontrava em exercicio.

830 A pena de suspensdo de sessenta e um a noventa dias retardara em dois anos,
contado do termo do cumprimento da pena, a promocdo nha carreira, podendo o
servidor, no regresso a atividade, ser colocado, sempre que possivel, em setor diverso
do que se encontrava em exercicio.

840 Durante o cumprimento da pena de suspensao o servidor permanece sujeito ao
regime disciplinar.

850 A aplicacdo da pena de suspensao nédo prejudica o direito a assisténcia a saude
concedida pelo Departamento de Policia Federal.

8 6° As penalidades de adverténcia e de suspensao terdo seus registros cancelados,
apos o decurso de trés e cinco anos de exercicio, respectivamente, se o servidor nao
houver, nesses periodos praticado nova infragcéo disciplinar.

Art. 110. A pena de demissdo consiste na perda do vinculo funcional, impedindo o
retorno do exservido ao Servico Publico Federal, nos termos desta Lei.

Art. 111. A pena de cassacdo de aposentadoria ou de disponibilidade sera aplicada ao
servidor que, em atividade, praticar infracdo disciplinar sujeita a penalidade de
demisséo.

Paragrafo Unico. O servidor posto em disponibilidade que, convocado pela
Administracdo, recusar-se sem justificativa a retornar ao servico, tera sua

disponibilidade cassada.
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Secao |l
Da Aplicacdo das Penas Disciplinares
Subsecéo |

DisposicOes Gerais

Art. 112. O ato de imposi¢édo da penalidade mencionara sempre o fundamento legal e a
causa da sancao disciplinar.

Paragrafo Unico. Observado o disposto no Capitulo VI deste Titulo, a declaragédo de
nulidade de penalidade, decorrente de processo findo, para substitui-la por outra mais
gravosa, ndo importa em duplicidade de puni¢cdo, quando anulada a primeira e ouvido
previamente o interessado.

Art. 113. Na aplicacdo das penas disciplinares, a autoridade julgadora levard em
consideracdo a natureza da infragédo, sua gravidade, as circunstancias de tempo e lugar
em que foi praticada e, também, as atenuantes e as agravantes, podendo abrandar ou
agravar a pena sugerida pela Comissao Processante.

Paragrafo uUnico. Na imposicdo da pena, a autoridade julgadora levara em
consideracdo, ainda, e quando for o caso, se e em que medida o risco inerente a

atividade policial contribuiu para o especial agravamento do resultado da conduta.

Subsecéao Il

Da Competéncia para a Aplicacdo de Penalidade

Art. 114. S&do competentes para julgar e aplicar a sanc¢éo disciplinar:

| — o Presidente da Republica, nos casos de demisséo e cassacao de aposentadoria ou
disponibilidade;

Il — o Ministro da Justica, no caso de suspensao até noventa dias;

Il — o Corregedor-Geral, no caso de suspensao até sessenta dias; e

IV — os Corregedores Regionais, nos casos de adverténcia e de suspenséo até trinta
dias.

Paragrafo Unico. A competéncia prevista neste artigo ndo obsta a iniciativa das

autoridades hierarquicamente superiores, conforme disposto em instru¢cdo normativa.
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Art. 115. Apos a publicagcédo da deciséo, o 6rgéo de pessoal providenciara as anotacdes
cabiveis nos assentamentos individuais do servidor, iniciando-se a partir de entdo o
cumprimento da penalidade.

Art. 116. Apds o decurso do prazo de efetivo exercicio de trés anos da aplicacdo da
penalidade de adverténcia e, de cinco anos, da penalidade de suspensao, as
respectivas anotacdes serdo canceladas, se no periodo o servidor ndo houver praticado
nova infragéo disciplinar.

Paragrafo Unico. O cancelamento da penalidade néo surtir4 efeitos retroativos.

Subsecao Il

Das Circunstancias Atenuantes e Agravantes

Art. 117. S&o circunstancias que atenuam a pena disciplinar:

| — excelente comportamento, nos termos do inciso | do art. 98, desta Lei;

Il — ter o servidor, espontaneamente, procurado reparar, minimizar ou de alguma forma
reduzir as consequéncias da infracdo praticada;

Ill — confissdo espontanea;

IV — elogios ou referéncias elogiosas conferidos ao servidor em razao da prestacao de
relevantes servigos a Policia Federal; e

V — colaboracao espontanea do servidor para a elucidacdo do fato objeto de apuracéao,
com indicacdo dos envolvidos e as circunstancias em que foi praticada a infragao
disciplinar.

Art. 118. S&o circunstancias que agravam a pena disciplinar:

| — mau comportamento, nos termos do inciso IV do art. 98 desta Lei;

Il — dano ao servi¢o ou ao patrimoénio publico;

Il — repercussao do fato de forma a comprometer a imagem da Policia Federal;

IV —reincidéncia; e

V — concurso de pessoas.

Paragrafo Unico. Verifica-se a reincidéncia quando o servidor cometer nova infragdo

apos cumprimento de penalidade, observado o disposto no § 6° do art. 109.
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Art. 119. Em infracdo disciplinar sujeita & pena de suspensdo, a incidéncia de
circunstancias atenuantes ou agravantes, consideradas primeiro aquelas e depois
estas, em no maximo trés cada uma, reduz ou eleva em um sexto a pena base,
observados o minimo e 0 maximo legais.

Art. 120. Nao havera compensagao entre circunstancias atenuantes e agravantes.

Subsecéao IV

Das Causas Excludentes da Responsabilidade Discipli  nar

Art. 121. Nao ha infragcdo disciplinar quando a conduta é praticada:

| — em legitima defesa, prépria ou de outrem;

Il — em estado de necessidade; e

Il — em exercicio regular de direito ou no estrito cumprimento de dever legal.

Art. 122. Nao ha culpa quando o servidor pratica o fato sob coacéo irresistivel ou em
estrito cumprimento de ordem, ndo manifestamente ilegal, de superior hierarquico.

Art. 123. A privacdo acidental e involuntaria dos sentidos, no momento da pratica da
infracdo, devidamente comprovada em exame pericial, afasta a imputabilidade do
servidor.

Art. 124. A prescricdo e a morte extinguem a punibilidade.

Art. 125. Reconhecida incidéncia de causa de extincdo de punibilidade, a autoridade
competente devera declara-la de oficio.

81lo Se o0 reconhecimento de qualquer causa de extingdo da punibilidade ocorrer
durante o curso do processo administrativo disciplinar ou da sindicancia, a comissao
devera relatar essa circunstancia e encaminhar os autos a autoridade instauradora.

820 Recebidos os autos, a autoridade determinara o seu arquivamento ou, se discordar
da comissao, o prosseguimento da apuragao.

830 Em qualquer hipotese de extingdo de punibilidade a Administracdo podera dar
continuidade a instrugdo processual ou determinar o desarquivamento, em face de

interesse publico ou de requerimento do interessado.
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840 Constatando-se, no curso do procedimento, a existéncia de outras irregularidades,
a autoridade determinarda o seu desmembramento e a instauragdo do respectivo
apuratario.

850 A extincdo da punibilidade ndo sera objeto de registro nos assentamentos

funcionais do servidor.

Secao lll

Das Infracdes Disciplinares

Art. 126. S&o infracbes disciplinares sujeitas a pena de adverténcia, aplicada por
escrito, se o fato ndo ensejar aplicacao de penalidade mais grave:

| — A inobservancia dos deveres previstos no art. 104;

Il — faltar & verdade no exercicio de suas fungdes, por malicia ou ma-fé;

Il — negligenciar a guarda de objeto ou documento que, em decorréncia da funcéo ou
para o seu exercicio, tenha-lhe sido confiado, possibilitando que se danifique ou
extravie;

IV — lancar, em livros oficiais de registro, anotacdes, queixas, reivindicacdes ou
quaisquer outras matérias estranhas a finalidade deles;

V — chegar atrasado ao servico, salvo por motivo justo, ou ausentar-se, sem
autorizacao;

VI — dificultar ou deixar de levar ao conhecimento da autoridade competente, por via
hierarquica e em vinte e quatro horas, salvo por motivo justo, queixa, representacao,
peticdo, recurso ou documento que houver recebido, se ndo estiver na sua alcada
resolvé-lo;

VIl — deixar de informar com presteza os processos que lhe forem encaminhados;

VIII — deixar de comunicar imediatamente, por escrito, a autoridade competente, faltas
ou irregularidades que haja presenciado ou das quais tenha tido ciéncia;

IX - ndo se apresentar, sem motivo justo, ao fim dos afastamentos regulamentares;

X - deixar de cumprir ou fazer cumprir, na esfera de suas atribuicdes, as leis e os

regulamentos; e



232

Xl — apresentar-se para o servico embriagado ou sob o efeito de substancias quimicas
gue causem dependéncia fisica ou provoquem alteracdo do desempenho intelectual ou
motor.

Art. 127. Sao infracbes disciplinares sujeitas a pena de suspensao nao superior a
guinze dias, se o fato ndo ensejar aplicacédo de penalidade mais grave:

| — negligenciar ou descumprir a execuc¢ao de qualquer ordem legitima;

Il — apresentar, maliciosamente, parte, queixa ou representacao;

IIl — desrespeitar ou procrastinar o cumprimento de decisdo ou ordem judicial;

IV — contrair ou deixar de saldar habitualmente dividas, ou assumir compromisso
superior as suas possibilidades financeiras, valendo-se do cargo ou funcéo,
comprometendo o0 bom nome da reparticéo;

V — referir-se de modo depreciativo as autoridades e a atos da Administracdo Publica,
gualquer que seja o meio empregado para esse fim;

VI — propiciar ou divulgar, através da imprensa escrita, falada, televisionada ou da midia
eletrénica, fatos ocorridos na reparticdo, sem que esteja autorizado pela autoridade
competente;

VIl — retirar, sem prévia autorizacdo da autoridade competente, qualquer documento ou
objeto da reparticéo;

VIl — publicar, sem ordem expressa da autoridade competente, documentos oficiais,
embora ndo reservados, ou ensejar a divulgacado de seu conteudo, no todo ou em parte;
IX — deixar de comunicar a autoridade competente, ou a quem a esteja substituindo,
informacéo que tiver sobre iminente perturbacédo da ordem publica, tdo logo disso tenha
conhecimento;

X — faltar ao servico, ou deixar de participar, com antecedéncia, a autoridade a que
estiver subordinado, a impossibilidade de comparecer a reparticdo, salvo motivo justo;
XI — deixar de concluir, nos prazos legais, sem motivo justo, procedimentos policiais ou
disciplinares, ou negligenciar no cumprimento das obrigacfes que Ihe séo inerentes;

XIl — impedir ou tornar impraticavel, por qualquer meio, na fase de inquérito policial e
durante o interrogatorio do indiciado a presenca de seu advogado, salvo motivo justo;
Xl — fazer uso indevido da carteira funcional;

XIV — deixar de fazer as comunicacdes pertinentes a prisédo de qualquer pessoa; e
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XV — permutar o servico sem expressa permissao da autoridade competente.

Art. 128. S&o infracfes disciplinares sujeitas a pena de suspensdo nao superior a trinta
dias, se o fato ndo ensejar aplicacao de penalidade mais grave:

| — deixar, sem justa causa, de submeter-se a inspecdo médica determinada por lei ou
pela autoridade competente;

Il — levar a prisdo ou nela conservar quem quer que se proponha a prestar fianca
permitida em lei;

Il — simular doenca para esquivar-se ao cumprimento de obrigagéo;

IV — atribuir-se, no intuito de obter proveito pessoal, a qualidade de representante de
qgualquer reparticdo da Policia Federal, ou de seus dirigentes, sem estar autorizado;

V — impedir ou dificultar a apuracdo de falta disciplinar, ou frustrar de qualquer modo a
aplicacdo da pena administrativa;

VI — dar causa, sem motivo justificado, a ocorréncia da prescricdo para a aplicacédo de
penas disciplinares;

VIl — aconselhar ou concorrer para ndo ser cumprida qualquer ordem de autoridade
competente, ou para que seja retardada a sua execucao;

VIl — promover manifestacdo contra atos da Administracdo ou movimentos de
desapreco a quaisquer autoridades;

IX - trabalhar mal, intencionalmente ou por negligéncia; e

X - freqUentar, de forma habitual, lugares incompativeis com o decoro da funcédo
policial, salvo motivo justificado.

Art. 129. Sao infracBes disciplinares sujeitas a pena de suspensao nao superior a
sessenta dias, se o fato ndo ensejar aplicacdo de penalidade mais grave:

| — fazer uso indevido de arma,;

Il — praticar, em servico, vias de fato ou grave ameaca a servidor ou particular;

Il — ordenar ou executar medida privativa de liberdade, sem as formalidades legais, ou
com abuso de poder;

IV — omitir-se ou faltar com a verdade em depoimentos prestados em procedimentos

disciplinares e criminais, na condicdo de testemunha,;
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V — fazer afirmacéo falsa, ou negar ou calar a verdade, como testemunha, perito,
tradutor ou interprete em processo judicial, policial ou administrativo, ou em juizo
arbitral;

VI — abandonar o servico para o qual tenha sido designado;

VII — apresentar-se embriagado para o servico ou embriagar-se durante a jornada de
trabalho;

VIl — atentar, com abuso de autoridade, ou prevalecendo-se dela, contra a
inviolabilidade do domicilio;

IX - exercer o direito de greve de modo abusivo, em afronta a dispositivo de lei ou a
ordem judicial,

X - permitir, mediante negligéncia, que presos conservem em seu poder instrumentos
com que possam causar danos nas dependéncias em que estejam recolhidos, ou
produzir lesbes em terceiros; e

XI — indispor funcionarios contra 0os seus superiores hierarquicos ou provocar, velada ou
ostensivamente, animosidade entre funcionarios.

Art. 130. Sao infracbes disciplinares sujeitas a pena de suspensdo nao superior a
noventa dias, se o fato ndo ensejar aplicacao de penalidade mais grave:

| — negligenciar o servi¢co de seguranca para o qual tenha sido escalado, colocando em
risco a vida ou a incolumidade fisica de pessoas, de dependéncias, de equipamentos
ou de bens da reparti¢ao policial,

Il — possibilitar, mediante negligéncia, a fuga de preso sob responsabilidade ou custodia
da Policia Federal;

Il —insubordinacdo grave em servico;

IV — cometer a pessoa estranha a reparticdo, fora dos casos previstos em lei, o
desempenho de encargo que lhe competir ou a seus subordinados;

V — participar de geréncia ou administracdo de empresa, qualquer que seja sua
natureza,

VI — exercer comeércio ou participar de sociedade comercial, salvo como acionista,
cotista ou comanditario;

VIl — praticar a usura em qualquer de suas formas;
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VIl — pleitear, como procurador ou intermediario, junto a reparticbes publicas, salvo
guando se tratar de vencimentos, proventos, pensées ou vantagens de parentes até
segundo grau civil;

IX - fazer uso indevido de arma;

X - dar causa, intencionalmente, ao extravio ou danificacdo de objetos ou documentos
pertencentes a reparticéo;

Xl — exercer, a qualquer titulo, atividade publica ou privada, profissional ou liberal,
estranha a de seu cargo, ressalvadas as excecdes previstas nesta lei e na Constituicao
Federal;

XIl — indicar ou insinuar, no interesse pessoal, nome de advogado para assistir pessoa
gue se encontre respondendo a procedimento policial ou administrativo;

Xl — manter relacdes de amizade ou exibir-se em publico com pessoas de notorios e
desabonadores antecedentes criminais, sem razao de servico; e

IX - praticar ato que importe em escandalo ou que concorra para comprometer a fungéo
policial, no exercicio do cargo ou em razéo dele.

Art. 131. Configuram infracdes disciplinares sujeitas a pena de demissdo e a de
cassacao de aposentadoria:

| — crime contra a administracéo publica;

Il — crime hediondo;

[l — improbidade administrativa;

IV — lesé@o aos cofres publicos e dilapidacao do patrimdnio nacional;

V — ofensa fisica grave e dolosa, em servico, contra servidor ou particular;

VI —insubordinacao grave;

VIl — aplicacao irregular de dinheiro publico;

VIII — revelacdo de fato ou circunstancia de que tem ciéncia em razao das atribuices e
gue deva permanecer em segredo;

IX - abandono de cargo, como tal entendido a auséncia do servico, sem justa causa,
por mais de trinta dias consecutivos;

X - falta ao servico por sessenta dias intercalados, sem causa justificada, durante o

periodo de doze meses;
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Xl — corrupcdo, assim entendida os atos de solicitar, exigir ou receber propina,
comissdo, vantagem, ou aceitar promessa de vantagem, e proveitos pessoais de
guaisquer espécies, em razdo das atribuicdes que exerce, com ou sem violacdo de
dever funcional;

XII — Valer-se do cargo para lograr proveito pessoal ou de outrem, em detrimento da
dignidade da fungéo publica;

XIll — praticar com habitualidade atos atentatorios a moral e aos bons costumes;

XIV — praticar ato lesivo a honra ou ao patrimoénio da pessoa, natural ou juridica, com
abuso ou desvio de poder, ou sem competéncia legal,

XV — possibilitar a fuga de preso sob responsabilidade ou custddia da Policia Federal;
XVI — retardar ou deixar de praticar de oficio ou praticéd-lo contra disposicdo expressa
de lei, para satisfazer interesse ou sentimento pessoal, em detrimento do interesse
publico;

XVII — atribuir-se indevidamente a qualidade de representante de qualquer reparticdo
da Policia Federal, ou de seus dirigentes, para lograr vantagem ou satisfazer interesse
pessoal, proprio ou de outrem;

XVIII — omitir-se no zelo da integridade fisica ou moral dos presos sob a sua guarda;
XIX — submeter pessoa sob sua guarda ou custddia a vexame ou constrangimento nao
autorizado em lei;

XX - maltratar preso sob sua guarda ou usar de violéncia desnecesséria no exercicio da
funcéo policial,

XXI — acumular cargos, empregos ou funcdes publicas, ressalvadas as excecdes
previstas nesta Lei e na Constituicdo Federal,

XXIl — cobrar carceragem, custas, emolumentos ou qualquer outra despesa que nao
tenha apoio em lei;

XXIIl — prevalecer-se, abusivamente, da condicéo de policial.

XXIV — ameacgar ou intimidar por quaisquer meio pessoas que venham a prestar
esclarecimentos ou produzir prova em procedimentos administrativos ou criminais;

XXV — permitir que presos conservem em seu poder instrumentos com que possam
causar danos nas dependéncias em que estejam recolhidos, ou produzir lesbes a

terceiros; e
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XXVI — atuar como procurador ou intermediario, junto a reparticbes publicas, salvo
guando se tratar de beneficios previdenciarios ou assistenciais de parentes até o
segundo grau, e de conjuge ou companheiro.

81o Nas hipdteses dos incisos | e Il, a demissdo dependerd de decisdo judicial
transitada em julgado.

820 Podera, ainda, ser aplicada a pena de demisséo, ocorrendo contumacia na pratica
de transgressoes disciplinares.

830 A contumacia consiste no cometimento de trés ou mais infragcdes disciplinares, da
mesma natureza ou ndo, punidas com pena de suspensdo, no periodo de cinco anos,
contados da primeira

punicao.

840 A apuracao das faltas previstas nos incisos IX, X e XXI do caput observara o rito
sumario, nos termos desta Lei e, no que couber, o disposto no art. 133 da Lei no 8.112,
de 11 de dezembro de 1990.

Art. 132. O servidor demitido ou que teve cassada sua aposentadoria ou disponibilidade
com fulcro nos incisos Xl e XXVI do art. 131, fica incompatibilizado para nova
investidura em cargo publico federal, pelo prazo de cinco anos.

Paragrafo Unico. O servidor demitido que teve cassada sua aposentadoria ou
disponibilidade com fulcro nos incisos I, I, Ill, 1V, VI, XI e XXIIl, do art. 131, fica

incompatibilizado para nova investidura em cargo na Carreira Policial Federal.

CAPITULO VI
DA PRESCRICAO

Art. 133. Prescreve em cinco anos a aplicagdo de sancéao disciplinar.
Art. 134. Quando a infracdo disciplinar configurar crime, observar-se-a o prazo de
prescricdo disposto na lei penal se este nédo for inferior a cinco anos.
Art. 135. A prescricdo comecara a correr da data em que a autoridade tomar
conhecimento da existéncia de fato que possa ser caracterizada como infracdo

disciplinar.
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Art. 136. O prazo prescricional serd interrompido com o ato que determinar a
instauragéo do processo disciplinar, voltando a fluir com o termo dos prazos assinalado

nesta Lei para conclusdo do julgamento.

TITULO VI
DA SINDICANCIA E DO PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPL INAR

CAPITULO |
DA SINDICANCIA

Art. 137. A autoridade que tiver ciéncia de irregularidade da qual possa resultar infracao
disciplinar promovera a sua apuracéo imediata, por meio da instauracao de sindicancia.
8lo A autoridade promovera desde logo a abertura de processo administrativo
disciplinar, segundo o rito préprio, se presentes elementos probatérios suficientes a
demonstracdo da autoria e da materialidade de fato passivel de capitulagdo como
transgressao disciplinar.

820 Configurando-se fato que tipifique ilicito penal, serd encaminhada, de imediato,
copia dos autos ao Ministério Publico.

830 Sera competente para baixar o ato de instauracédo de sindicancia o Diretor-Geral e
o Corregedor-Geral da Policia Federal, no ambito dos Orgdos Centrais, o
Superintendente Regional e o Corregedor-Regional de Policia, no ambito das
Superintendéncias Regionais e de suas Delegacias subordinadas e o Chefe da
Delegacia no ambito das Delegacias de Policia Federal.

Art. 138. A sindicancia, conduzida por servidor estavel, de nivel hierarquico igual ou
superior ao do servidor investigado, tem carater inquisitorio e sera concluida no prazo
de vinte dias, admitida a prorrogacao por igual periodo.

81o Observado o disposto no caput, a prorrogacdo do prazo far-se-4 por ato da
autoridade instauradora, a vista das razdes expostas pelo sindicante.

8§20 Salvo demonstragéo da efetiva ocorréncia de prejuizo, a extrapolacdo do prazo de

gue trata o caput nao acarretara nulidade.
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830 A contagem do prazo para a concluséo da sindicancia tera inicio com a publicacao
da Portaria de instauracdo, que contera a descricao resumida e objetiva dos fatos que
constituem a irregularidade a ser apurada.

Art. 139. A instrucdo da sindicancia compreenderd a realizacdo de diligéncias
necessarias a coligir elementos de conviccdo acerca da materialidade da infracédo e da
sua autoria.

Paragrafo Unico. Para fins do caput, seréo realizadas diligéncias, oitivas, acareacgdes e
investigacdes em geral, objetivando a coleta de provas.

Art. 140. Salvo se inconveniente a instrucao, ao prestar depoimento, o sindicado podera
se fazer acompanhar de advogado, facultado o direito de formular perguntas, bem
assim oferecer quesitos, tratando-se de prova pericial.

Art. 141. Constatando-se que da publicidade dos atos investigatorios podera decorrer
prejuizo a apuracdo dos fatos, a autoridade instauradora, mediante representacao do
sindicante, decretara, em decisao fundamentada, o sigilo do procedimento.

8lo Os atos de instauracdo, de prorrogacdo e de conclusdo da sindicancia serao
publicados em boletim interno.

8§20 Os autos da sindicancia ndo poderéo ser retirados da reparticdo e, desde que nao
subsistam raz6es de sigilo, o servidor investigado, ou seu procurador legalmente
constituido, podera compulsa-los e deles requerer e obter cépias.

Art. 142. Sempre que necessario e indispensavel a investigacdo, o sindicante
representara a autoridade instauradora quanto ao afastamento dos envolvidos nos fatos
em apuracao.

Paragrafo anico. Na fase da sindicancia, o afastamento ndo excedera o prazo
necessario a realizacdo dos atos investigatorios, em face dos quais se reputou
necessaria a decretacdo da medida.

Art. 143. Ao fim da apuracdo, cumpre ao sindicante elaborar relatorio circunstanciado e
conclusivo sobre os fatos objeto da apuracdo, encaminhando os autos a autoridade
instauradora,

sugerindo:

| — 0 arquivamento da sindicancia:

a) se inexistente o fato;
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b) se existindo o fato, este ndo configurar infracéo disciplinar; e

c) se demonstrada de forma inequivoca a existéncia de uma das causas de exclusédo da
responsabilidade disciplinar, prevista no art. 121.

Il — abertura de processo administrativo disciplinar.

Paragrafo Unico. Quando se concluir pela abertura de processo administrativo
disciplinar, no relatorio constara a tipificagdo da conduta, a indicagdo dos dispositivos
violados e a autoria do fato.

Art. 144. Recebidos os autos da sindicancia a autoridade instauradora podera
determinar o arquivamento ou a instauragdo do processo administrativo disciplinar,
conforme relatorio final.

Art. 145. A autoridade podera discordar do relatorio apresentado e, quando for o caso,
determinar a realizagdo das diligéncias que entender necessarias, assinalando prazo
para sua realizacéo.

Art. 146. A sindicancia sera registrada em livro proprio, a cargo:

| — da Corregedoria-Geral da Policia Federal, no Org&o central;

Il — da Corregedoria Regional de Policia, nas Superintendéncias Regionais; e

Il — do responsavel pelo cartério, nas Delegacias de Policia Federal.

CAPITULO I
DO PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR

Secao |

Das Disposicdes Gerais

Art. 147. O processo administrativo disciplinar € instrumento destinado a determinar a
responsabilidade de servidor por infragdo disciplinar, ainda que cometida fora da fungao
ou no seu efetivo exercicio.

8lo Observada a competéncia para imposicdo da respectiva pena disciplinar, nos
termos do art. 114, o processo sera instaurado no local do fato ou naquele em que for

mais conveniente a realizacdo da instrucao.
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820 O processo disciplinar sera instaurado pelos titulares das Corregedorias da Policia
Federal mediante requisicdo dos Superintendentes Regionais ou determinacdo do
Diretor-Geral da Policia

Federal.

830 Far-se-4 a instauracdo do processo mediante portaria que contera a constituicdo da
comissao processante, a designacao dos seus membros e de seu presidente, 0 nome
do acusado e o resumo dos fatos que Ihe sdo imputados.

840 Ao editar a portaria, a autoridade instauradora dispora, quando for o caso, acerca
do afastamento do servidor.

§ 5° E assegurado ao servidor o direito de acompanhar o processo pessoalmente ou
por seu

defensor.

Art. 148. O processo administrativo disciplinar observara o rito ordinario, conforme
disposto

nesta Lei.

81lo Sera, no entanto, observado o rito sumario quando a pena a ser aplicada néo for,
em tese,

superior a suspensao de até trinta dias.

820 Concluindo-se in concreto pela imposicdo de pena superior a trinta dias de
suspensao,

converter-se-4 0 rito sumario em ordinario, reabrindo-se a instrucdo com
aproveitamento dos atos ja praticados.

Art. 149. A comissdo manter-se-a designada enquanto ndo publicada a decisdo de
imposi¢cao da pena disciplinar.

Art. 150. Os autos da sindicancia serdo considerados peca de instrucdo do processo
administrativo disciplinar, independentemente do rito adotado, podendo embasar
decisdo condenatodria quando as provas nela colhidas se harmonizarem com outros
elementos probatérios produzidos sob o crivo do contraditorio e da ampla defesa.

Art. 151. Ante a superveniéncia, na instrucdo, de fatos ndo contemplados no ato de
instauracdo do processo em curso, conexos com o objeto da apuracdo e que tipifiquem

transgressao disciplinar, a
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autoridade instauradora, por iniciativa do presidente da comissdo processante,
procedera ao respectivo aditamento da portaria inaugural.

Paragrafo Unico. Apresentada a defesa, a autoridade instauradora, ante a
superveniéncia de novos

fatos passiveis de configurar transgresséo disciplinar, procedera nos termos do art. 137.

Secao |l
Do Rito Sumario

Art. 152. Instaurar-se-a processo administrativo disciplinar sob o rito sumario mediante
portaria da autoridade competente, que nomeara comissao processante constituida de
dois ou trés integrantes, todos estaveis, sendo o seu presidente de nivel hierarquico
igual ou superior ao do servidor acusado.

81o Publicada a portaria de que trata o caput, a comissao se reunira no primeiro dia util
seguinte, cumprindo ao seu presidente lavrar termo em que contenha:

| — descricéo articulada da falta atribuida ao servidor;

Il — designacao de data, hora e local para o interrogatorio;

Il — designacéo de data, hora e local para a realizacdo da audiéncia concentrada de
instrucdo no prazo de dez dias ap0s a citacao do acusado;

IV — intimag&o para que o servidor apresente, na audiéncia concentrada de instrucgéo,
toda prova documental que possuir e a faculdade de indicar até cinco testemunhas; e

V — notificacdo de que, na mesma audiéncia, serdo produzidas as provas da Comisséao.
8§20 O termo de que trata o 810 deste artigo instruirda mandado de citagcdo e intimacao
expedido ao servidor para ciéncia e acompanhamento dos termos do processo
administrativo disciplinar.

830 O presidente da comissdo poderd ouvir testemunhas em ndamero superior ao
indicado no inciso IV do 81° deste artigo, se necessario a formacdo da convicgdo
acerca dos fatos.

840 A audiéncia, em que serao realizados todos os atos de instrucdo, € una e continua;
ndo sendo possivel conclui-la no mesmo dia, prosseguira no dia seguinte, até sua

conclusao.
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Art. 153. Concluida a instrugdo, a comissdo designara data, hora e local para o
interrogatério do acusado, apds o qual, sera aberta vista para defesa escrita, com prazo
de cinco dias.

Art. 154. Observadas as disposi¢cdes dos arts. 235 e 236, apresentada a defesa escrita,
a Comissdao se reunira no dia Util seguinte para elaboracdo de relatério conclusivo, nos
termos do art. 237.

Art. 155. Apds o relatério, o servidor sera intimado para apresentar suas alegacdes
finais.

Art. 156. Recebidos os autos, a autoridade competente emitira decisdo no prazo de
quinze dias.

Art. 157. O prazo para conclusdo dos trabalhos da comissdo serd de trinta dias,

prorrogaveis por igual periodo, se necessario, mediante justificativas nos autos.

Secéao Il
Do Rito Ordinéario

Art. 158. Instaurar-se-a processo administrativo disciplinar sob o rito ordinario quando a
falta disciplinar, por sua natureza, puder determinar suspensdo acima de trinta dias,
demissao ou cassacao de aposentadoria ou de disponibilidade.

Paragrafo unico. O Processo Administrativo Disciplinar sob o rito ordinario sera
concluido no prazo de sessenta dias, prorrogavel por igual periodo, a critério da
autoridade instauradora mediante justificativa fundamentada.

Art. 159. O rito ordinario compreendera:

| — elaboracéo de termo conforme o disposto no art. 161,

Il — citacao;

IIl —instrucdo, que compreende a produc¢éo da prova e o interrogatério;

IV — defesa escrita;

V — relatorio final conclusivo;

VI — alegacg0es finais; e

VIl — decisao.
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Art. 160. Sob o rito ordinario, o processo administrativo disciplinar sera conduzido por
comissdo processante composta por trés servidores estaveis, preferencialmente
bacharéis em Direito, sendo o seu presidente de hierarquia igual ou superior ao
acusado.

Art. 161. Publicada a portaria de instauragdo, a comissao instalar4 os trabalhos e
elaborara termo que devera conter:

| —a indicacéo da autoria;

Il — a classificacdo da conduta, mediante indicacdo dos dispositivos legais violados e
agueles que prevéem a penalidade aplicavel; e

[l — o resumo articulado dos fatos.

Paragrafo uUnico. O termo de que trata o0 caput instruira o respectivo mandado de
citacdo e intimacgéo expedido ao servidor.

Art. 162. A Comissao Processante promovera a tomada de depoimentos, acareacoes,
investigacdes e diligéncias cabiveis, objetivando a coleta de prova e, quando
necessario, recorrera a técnicos e peritos, de modo a permitir a completa elucidagéo
dos fatos.

Art. 163. O acusado sera intimado da producédo de provas e da realizac&o de diligéncias
com antecedéncia minima de quarenta e oito horas, sendo-lhe facultado arrolar
testemunhas, no maximo de oito, formular quesitos e indicar demais provas que
pretende produzir.

Art. 164. Concluida a fase inicial da instru¢cdo, com a producéo das provas indicadas, 0
presidente da comissdo marcara data, hora e local para a realiza¢do do interrogatorio
do acusado, ao fim do qual abrir-se-lhe-4 vista para, no prazo de dez dias, apresentar
defesa escrita.

Art. 165. Apresentadas as raz0es de defesa, a Comissdo Processante elaborara
relatério conclusivo, nos termos do art. 237.

Art. 166. Ultimado o relatério, a comissdo intimar4 o servidor para apresentar suas
alegacdes finais, encaminhando os autos, em seguida, para julgamento.

Art. 167. Recebidos os autos a autoridade competente promovera o julgamento.

CAPITULO IlI



245

DOS ATOS PROCESSUAIS

Secao |

Das Disposicdes Grais

Art. 168. Os atos da sindicancia e os do processo administrativo disciplinar nao
dependem de forma especifica, salvo quando o exigir a lei, considerando-se validos
agueles que, embora praticados de forma diversa, tenham alcangado sua finalidade.
Art. 169. No processo administrativo disciplinar a publicidade dos atos, o direito de
consultar os autos e obter certidfes restringe-se as autoridades nele oficiantes, aos
envolvidos na apuracgdo e aos seus representantes legalmente constituidos.

Art. 170. Salvo disposicéo expressa de lei em sentido contrario, o reconhecimento de
firma somente sera exigido quando houver duvida fundada de sua autenticidade.

Art. 171. A autenticacdo de documentos exigidos em coOpia podera ser feita
administrativamente.

Art. 172. Sem instrumento de mandato, o advogado n&do sera admitido a procurar no
processo administrativo disciplinar; podera, todavia, em nome do interessado, praticar
atos reputados urgentes. Neste caso, o advogado se obrigara a exibir o instrumento de
mandato, no prazo de cinco dias.

Art. 173. Os atos do processo administrativo disciplinar seréo realizados em dias Uteis,
no horario normal de funcionamento da reparticdo por onde tramitar 0 processo ou no
daquela em que o ato deva ser realizado.

Paragrafo Unico. Serdo concluidos depois do horario normal de expediente os atos ja
iniciados, cujo adiamento prejudique o curso regular do processo.

Art. 174. Os atos do processo administrativo disciplinar serdo praticados na sede da
unidade onde o fato ocorreu ou no local onde o servidor tiver seu exercicio, conforme

melhor consultar ao interesse da apuracao.

Secao |l

Da Comunicacao dos atos processuais
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Subsecéo |
Das CitagcOes

Art. 175. O servidor acusado da prética de infracdo disciplinar seré citado para participar
do processo e se defender, pessoalmente ou por defensor constituido.

81o Constar4d do mandado de citacdo que o acusado podera fazer todas as provas
admitidas em Direito e que 0 seu nao comparecimento ou a nao constituicdo de
defensor, implicara a nomeacéo de defensor dativo pela comissdo processante.

820 O comparecimento espontaneo do servidor supre a irregularidade ou a falta de
citacao.

Art. 176. A citagdo far-se-a:

| — por entrega pessoal do mandado;

Il — por carta precatoria; ou,

Il — por edital.

810 A citagdo por entrega pessoal do mandado far-se-a por ato da comisséo.

820 Far-se-a a citagao por carta precatoria quando o servidor estiver em exercicio em
localidade diversa daquela por onde tramita o processo.

830 Encontrando-se 0 acusado em lugar incerto ou ndo sabido, ou, ainda, verificando-
se, apobs trés tentativas, que se oculta para dificultar a citacdo, sera esta realizada por
edital, com prazo de quinze dias.

840 O edital sera publicado uma vez no Diario Oficial da Unido e no Boletim de Servico,
contando-se do dia util imediato a sua publicacdo o inicio do prazo nele destinado ao
conhecimento da citacao.

Subsecao Il

Das Intimagbes

Art. 177. Intimacéo € o ato pelo qual se d& ciéncia ao interessado dos atos e termos do
procedimento disciplinar, para que faga ou deixe de fazer alguma coisa.
Art. 178. A intimacgéo sera feita pessoalmente ao servidor ou ao defensor dativo, ou

mediante correspondéncia ao seu advogado.
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Paragrafo Unico. Dos atos realizados em audiéncia reputam-se intimados, desde logo, o
servidor e 0 seu respectivo defensor.

Art. 179. O servidor serd intimado de todos os atos que resultem deveres, 6nus,
sancdes ou restricao a sua defesa.

810 O comparecimento do servidor supre a irregularidade ou a falta da intimacéao.

820 As intimagfes consideram-se realizadas no dia util seguinte, se tiverem ocorrido em

dia em que nao tenha havido expediente na Unidade onde o ato deva ser praticado.

Subsecao Il

Da Carta Precatéria

Art. 180. Ressalvado o interrogatorio do servidor acusado, os atos da sindicancia e os
do processo administrativo disciplinar que devam ser praticados fora da Unidade por
onde tramita a apuracéo do fato poderdo ser objeto de carta precatoria.

8lo Formalizada a carta, sera esta encaminhada por intermédio da autoridade
instauradora e cumprida pelas Corregedorias da Policia Federal, conforme se dispuser
em regulamento.

Art. 181. S&o requisitos da carta precatoria:

| —a indicacéo das autoridades deprecante e deprecada;

Il — a indicag&o do lugar onde se encontra instalada a comissdo processante, 0 nome e
a matricula dos seus membros; e

Il —a mencédo do ato e o prazo de seu cumprimento;

Paragrafo Unico. A carta serd instruida com o0s documentos necessarios ao seu
cumprimento, fazendo-se acompanhar de quesitos quando necessario a compreensao
do ato deprecado.

Art. 182. Havendo urgéncia, transmitir-se-a a carta precatoria por telefone, fac-simile ou
outro meio de comunicacao de dados.

Paragrafo unico. O servidor sera intimado da expedicdo da carta, ficando ao seu
encargo o acompanhamento do seu cumprimento.

Art. 183. A carta precatéria tem carater itinerante, podendo ser cumprida em Unidade

diversa para a qual foi remetida, se assim for necessario a realizagcédo do ato deprecado.
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Secao Il
Dos Prazos

Art. 184. Os prazos sao continuos, ndo se interrompendo nos feriados e serdo
computados excluindo o dia do comeco e incluindo o do vencimento.

Paragrafo Gnico. Consideram-se prorrogados, até o primeiro dia Gtil seguinte, o inicio e
o término dos prazos quando recairem em feriado ou dia em que ndo haja expediente
regular na reparticao.

Art. 185. Decorrido 0 prazo, extingue-se para o servidor o direito de praticar o ato, salvo
se provar que nao o realizou por evento imprevisto, alheio a sua vontade ou a de seu
procurador, hipétese em que o Presidente da Comissdo Processante reabrir-lhe-4 o
prazo.

Art. 186. No siléncio da lei e ndo havendo designacdo pelo Presidente da Comissao
Processante, o prazo para a pratica dos atos no processo disciplinar, a cargo do
servidor, sera de quarenta e oito horas.

Paragrafo unico. O servidor podera renunciar ao prazo estabelecido exclusivamente em
seu favor.

Art. 187. Em caso de pluralidade de servidores acusados, 0S prazos contar-se-40 em
dobro para apresentacado da defesa escrita, das razdes finais e dos recursos cabiveis.

Paragrafo Unico. Para fins do caput, a vista dos autos sera realizada na reparticao.

Secao IV
Das Nulidades

Art. 188. Alcancada a finalidade do ato, ainda que irregular a forma adotada, ndo se |lhe
declarara a nulidade.

Art. 189. Salvo hipétese de vicio insanavel, a nulidade nédo sera declarada em favor do
servidor se a ela tiver dado causa.

81o O servidor devera arguir a nulidade na primeira oportunidade em que Ihe couber

falar nos autos, sob pena de precluséao.
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820 Tratando-se de vicio insanavel a nulidade podera ser declarada a qualquer tempo,
a requerimento do servidor, ou de oficio, por ato da Comissao Processante, da
autoridade instauradora ou da autoridade julgadora.

Art. 190. Ao ser pronunciada a nulidade, serdo apontados os atos atingidos, adotando-
se as providéncias necessarias a fim de que sejam saneados.

Paragrafo Unico. O ato ndo se repetira nem se |he suprira a falta se dele ndo resultar
prejuizo.

Art. 191. Anulado o ato, reputam-se de nenhum efeito todos os subsequentes que dele
dependam; todavia, a nulidade de uma parte do ato ndo prejudicara as outras, que dela
sejam independentes.

Art. 192. A autoridade julgadora, mediante decisdo fundamentada, podera convalidar os
atos do procedimento que apresentem defeitos sanaveis, desde que néo implique lesdo

ao interesse publico nem prejuizo a defesa do acusado.

CAPITULO IV
DAS PROVAS

Secao |

DisposicOes Gerais

Art. 193. Todos os meios de prova admitidos em direito e moralmente legitimos séo
habeis a demonstrar a veracidade dos fatos.

Art. 194. Fazem também prova da infracdo disciplinar os indicios e as provas
regularmente produzidas em processo judicial.

8lo Consideram-se indicios o0 conjunto de circunstancias capazes de formar a
convicgao da existéncia do fato e de sua autoria.

820 Para fins do caput, a producdo da prova emprestada sera precedida de
autorizacdo da autoridade judiciaria competente.

Art. 195. O Presidente da Comissdo Processante podera limitar e excluir, mediante
despacho fundamentado, as diligéncias e as provas que considerar excessivas,

impertinentes, protelatorias ou de nenhum interesse para o esclarecimento dos fatos.
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Art. 196 Quando o servidor, ativo ou inativo, for convocado para prestar
esclarecimentos em procedimento administrativo disciplinar e encontrar-se em local
diverso daquele onde estiverem instalados os trabalhos de apuracao, terd direito ao

pagamento de passagens e diarias.

Secao |l
Da Prova Documental

Art. 197. Fazem a mesma prova que o original as certidées de processos judiciais e as
reproducbes de documentos, autenticadas por oficial publico, ou conferidas e
autenticadas por servidor publico para tanto competente.

Art. 198. Servem também a prova dos fatos o telegrama, o radiograma, a fotografia, o
fonograma, a fita de video e outros meios licitos, inclusive os eletrénicos.

Art. 199. Compete ao acusado instruir sua defesa inscrita com todos os documentos
necessarios a prova de suas alegacoes.

81lo A qualquer tempo, até que sobrevenha o julgamento, com prolacdo de decisao,
pela autoridade competente, novos documentos poderdo ser juntados.

8§20 Sempre que vier aos autos documento de que ndo se deu publicidade, sera aberto

vista ao servidor no prazo de quarenta e oito horas.

Secao lll
Da Prova Testemunhal

Art. 200. A prova testemunhal € sempre admissivel, podendo ser indeferida pelo
Presidente da

Comisséo Processante:

| — se os fatos, sobre 0s quais serdo as testemunhas inquiridas, ja foram provados por
documentos ou confissdo da parte; e

Il — quando os fatos s6 puderem ser provados por documentos ou por pericia.
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Art. 201. Ninguém podera recusar-se a prestar depoimento, ser acareado ou executar
trabalhos de sua competéncia solicitados pela comissdo, salvo impossibilidade
devidamente comprovada.

Art. 202. As testemunhas serdo intimadas a depor mediante mandado expedido pelo
presidente da comisséo, devendo a segunda via ser anexada aos autos, intimando-se o
acusado da diligéncia com antecedéncia minima de quarenta e oito horas.

810 O mandado conteréa data, hora e local de inquiricdo da testemunha.

820 Se a testemunha for servidor publico, a expedi¢do do mandado sera imediatamente
comunicada ao chefe da reparticdo onde se encontrar lotado, com indicacédo de data,
hora e local marcados para a inquiricao.

830 Incumbe ao servidor apresentar rol de testemunhas a comissdo no prazo de trés
dias apos a

citacao.

Art. 203. Antes de depor, a testemunha serd qualificada, indicando nome, idade,
profissdo, local e funcdo de trabalho, nimero da cédula de identidade, residéncia,
estado civil, bem como se tem parentesco com a parte e, se for servidor, 0 nimero de
sua matricula funcional.

Art. 204. O depoimento sera prestado oralmente e reduzido a termo, ndo sendo licito a
testemunha trazé-lo por escrito, podendo, entretanto, fazer breves consultas a
apontamentos.

Art. 205. As testemunhas serdo inquiridas individualmente, de modo que umas néo
saibam nem ougam os depoimentos das outras, devendo o presidente da comisséo
adverti-las das penas cominadas ao falso testemunho.

Art. 206. Na redacdo do depoimento, o presidente da comisséo devera cingir-se, tanto
guanto possivel, as expressoes usadas pelas testemunhas.

Art. 207. As testemunhas seréo inquiridas pelo presidente da comisséo e, em seguida,
pelos demais membros, que consignaréo diretamente as respostas.

Art. 208. O acusado, seu defensor constituido, dativo ou ad hoc poderao reinquirir as

testemunhas por intermédio do presidente da comisséo.
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Art. 209. Se a testemunha, por motivo relevante, estiver impossibilitada de comparecer
a audiéncia, mas ndo de prestar depoimento, o presidente da comissdo processante
podera designar data, hora e local para inquiri-la.

Art. 210. Sendo necessaria a oitiva de servidor que estiver preso, o Presidente da
Comissao Processante solicitara a autoridade competente que apresente o acusado em
dia e hora designados para a realizagcédo da audiéncia.

Paragrafo unico. O Presidente da Comissao Processante podera, ao invés de realizar a
audiéncia mencionada no caput, fazer a inquiricdo por escrito, na forma de quesitos,
dirigindo correspondéncia a autoridade competente.

Art. 211. Incumbira ao servidor levar a audiéncia, independentemente de intimacéo, as
testemunhas por ela indicadas que ndo sejam servidores da Policia Federal, decaindo
do direito de ouvilas, caso ndo comparecam.

Art. 212. O Presidente da Comissdo Processante podera determinar, de oficio ou a
requerimento:

| — a oitiva de testemunhas referidas nos depoimentos; e

Il — a acareacdo de duas ou mais testemunhas, ou de alguma delas com o servidor
acusado, quando houver divergéncia essencial entre as declaracbes sobre fato que
possa ser determinante na concluséo do procedimento.

Art. 213. O policiamento das audiéncias € exercido pelo presidente da comissao, que
usard dos meios necessarios para impedir que sejam tumultuados os trabalhos,
determinando a retirada do recinto daqueles que se comportem inconvenientemente.
Art. 214. Se o presidente da comisséao verificar que a presenca do acusado, em razao
da sua atitude, podera influir no animo da testemunha de modo que prejudique a
verdade do depoimento, fara retira-lo, prosseguindo na inquiricdo, com a presenca de
defensor designado para o ato, devendo constar do termo a ocorréncia e 0s motivos

gue determinaram a providéncia.
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Secao IV
Da Prova Pericial

Art. 215. A prova pericial consistirh em exames, vistorias e avaliacdes e serd indeferida
pelo presidente da comissao processante, quando dela ndo depender a prova do fato.
Paragrafo Unico. Nomeado perito, a comissdo processante e 0 acusado apresentardo
guesitos no prazo de quarenta e oito horas, sobre os pontos relevantes acerca da
matéria objeto da prova.

Art. 216. Se o exame tiver por objeto a autenticidade ou falsidade de documento, ou for
de natureza médico-legal, a Comissdo Processante requisitara elementos junto as
autoridades policiais ou judiciais, quando em curso investigacao criminal ou processo
judicial.

Art. 217. Quando o exame tiver por objeto a autenticidade de letra ou firma, o
Presidente da Comissdo Processante poderd solicitar documentos existentes em
reparticdo publica e determinar, a quem se atribui a autoria do documento, que copie ou
escreva, sob ditado, em folha de papel, dizeres diferentes, para fins de comparacéo e
posterior pericia.

Art. 218. Ocorrendo necessidade de pericia médica do servidor, 0 6rgao pericial dara a
solicitacao carater urgente e preferencial.

Art. 219. Quando ndo houver possibilidade de obtencdo de elementos junto as
autoridades policiais ou judiciais e a pericia for indispensavel para a conclusdo do
processo, o0 Presidente da Comissao solicitara a autoridade instauradora a contratacao

de perito para esse fim.

CAPITULO V
DO INTERROGATORIO

Art. 220. O interrogatério do acusado, que sera notificado com antecedéncia minima de
guarenta e oito horas, devera ser realizado de modo que possibilite a comissdo 0 mais

amplo conhecimento do fato e, ao servidor, o exercicio de sua autodefesa.
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81o O siléncio do servidor ndo importa em confissdo nem sera interpretado em seu
desfavor.

820 ApOs as perguntas da comissdo, o presidente indagara ao acusado ou a seu
defensor se restou algum fato ou questdo a serem esclarecidos, formulando as
perguntas correspondentes, se assim entender pertinente e relevante.

Art. 221. Se o servidor confessar a autoria da infracdo, serd perguntado sobre os
motivos e as circunstancias do fato e se outras pessoas contribuiram para a sua préatica,
e quais sejam.

Art. 222. Havendo mais de um acusado, cada um deles serd interrogado
separadamente, e, sempre que divergirem em suas declaracdes, sobre fatos ou
circunstancias, sera efetuada a respectiva acareacao.

Art. 223. O acusado sera interrogado na forma prevista para a inquiricdo de
testemunhas, vedada

a presenca de terceiros, exceto a de seu defensor.

Art. 224. O termo de audiéncia sera lavrado, rubricado e assinado pelos membros da
comissdao, pelo servidor e, se for o caso, por seu defensor.

Art. 225. A auséncia do servidor ao seu interrogatério ndo obsta o julgamento, todavia,
comparecendo, até que se ultime o relatério da comissdo processante, podera ele ser
interrogado.

Paragrafo Unico. A autoridade julgadora poderd baixar os autos em diligéncia para
realizacdo de novo interrogatério, se assim entender indispensavel a formacao de sua

conviccgao.

CAPITULO VI
DOS INCIDENTES PROCESSUAIS

Art. 226. E impedido de exercer suas funcbes em procedimentos disciplinares o servidor
ou autoridade que:

| — tenha interesse direto ou indireto na mateéria,;

Il — tenha participado ou venha participar como perito, testemunha ou representante do
acusado;
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Il — quando o acusado for seu cénjuge, parente consangiineo ou afim em linha reta, ou
na colateral até o terceiro grau; e

IV — esteja litigando judicial ou administrativamente com o acusado ou o0 seu conjuge ou
companheiro.

Art. 227. A autoridade ou servidor que incorrer em impedimento deve comunicar o fato a
autoridade competente, abstendo-se de atuar, sob pena de responsabilizacdo pelo
retardamento a que der causa na concluséo do julgamento.

Art. 228. A arguicdo de suspeicdo de parcialidade de alguns ou de todos os membros
da Comissdo Processante, do defensor ou da autoridade far-se-a nas hipéteses de
amizade intima ou inimizade notodria e capital com o acusado, seu cbnjuge, parentes
consangulineos ou afins até o terceiro grau.

Art. 229. Autuada na forma de incidente, a arglicdo de impedimento ou de suspeicdo
sera feita mediante declaragdo escrita e motivada, na primeira oportunidade em que o
membro da comisséo, o servidor ou a autoridade couber falar nos autos.

810 Sobre a suspeigdo arguida, a autoridade instauradora do procedimento:

| — se a acolher, tomara as medidas cabiveis, necesséarias a substituicdo do suspeito,
observando-se, em qualquer hipotese, o disposto na Sec¢éo IV do Capitulo Ill, deste
Titulo; e

Il — se a rejeitar, motivara a deciséo e devolvera o processo ao Presidente da Comissao
Processante, para prosseguimento.

820 Quando a arguicdo for formulada pela autoridade instauradora ou contra ela
deduzida, o incidente sera encaminhado a autoridade superior.

Art. 230. Quando houver duvida sobre a sanidade mental do acusado, a comisséo
propora a autoridade competente que ele seja submetido a exame por junta médica
oficial, na qual participe médico psiquiatra.

810 Na hipétese deste artigo, a autoridade instauradora nomeara curador ao acusado,
de preferéncia bacharel em direito.

820 O incidente de sanidade mental serd autuado em apartado e apenso ao processo

principal, apos a expedicao do laudo pericial.
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CAPITULO VII
DA SUSPENSAO DO PROCESSO DISCIPLINAR

Art. 231. Suspende-se o processo disciplinar:

| — por motivo de for¢a maior;

Il — até que sobrevenha laudo técnico em incidente de sanidade mental do servidor;

Il — quando a realizacdo do julgamento dependa de pronunciamento sobre quest&o
prejudicial objeto de decisédo noutro processo, administrativo ou judicial,

IV — no caso de morte ou de incapacidade do defensor constituido; e

V — em face de arguicado de impedimento ou de suspeicdo, nos termos dos arts. 226 e
228.

81o Na hipotese do inciso IV, do caput deste artigo, o Presidente da Comissao
Processante assinalara prazo de cinco dias para a substituicdo, ao fim do qual, se for o
caso, nomeara defensor dativo.

820 A suspensao do processo disciplinar implica a suspenséo do curso da prescrigao.
Art. 232. A pendéncia de cumprimento de carta precatoria ndo obsta a conclusdo do
procedimento disciplinar, salvo se se tratar da realizacdo de ato essencial a apuragao
do fato.

Art. 233. Durante a suspensdao do processo, 0 presidente da comissdo podera
determinar a realizacao de diligéncias que, se adiadas, possam ser prejudicadas.

Art. 234. Havendo pluralidade de acusados e incidindo causa de suspensao em face de
um deles, o presidente da comissdo determinara, quanto a este, o desmembramento do

processo, que prosseguira quanto aos demais em seus ulteriores termos.

CAPITULO VIII
DA DEFESA ESCRITA

Art. 235. A defesa sera sempre escrita, podendo o acusado, antes de apresenta-la,
encaminhar & comissdo requerimento protestando pela realizagcdo de diligéncias,

fundamentando a necessidade de sua realizacao.
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81lo O presidente da comissdo, dentro de quarenta e oito horas e em despacho
fundamentado, poderd indeferir o requerimento, desde que as diligéncias sejam
desnecesséarias ao esclarecimento do fato ou que se apresentem com objetivo
evidentemente protelatorio.

820 Deferido o pedido e cumpridas as diligéncias ou indeferidas as consideradas
protelatorias, o prazo de defesa sera reaberto.

Art. 236. Nenhum servidor acusado da pratica de infracdo disciplinar seré julgado sem a
respectiva defesa escrita.

Paragrafo Unico. Certificada nos autos a auséncia de defesa, o presidente da comissao
processante nomeara defensor dativo, com formagdo juridica, para,

fundamentadamente, elaborar a defesa do servidor.

CAPITULO IX
DO RELATORIO DA COMISSAO PROCESSANTE

Art. 237. Apresentada e apreciada a defesa, a comissdo elaborard relatorio
circunstanciado, onde resumird as pec¢as principais dos autos e mencionard,
expressamente, as provas em que se baseou para formar a sua convic¢ao, fazendo
constar em relacéo a cada servidor:

| — a sintese das acusacdes inicialmente formuladas;

Il — os fatos apurados durante a instrucéo;

Il — a sintese das razdes de defesa e sua apreciacao; e

IV — a concluséo, na qual se pronunciara pela inocéncia ou pela responsabilidade do
servidor, indicando, se a hipétese for esta ultima, a disposi¢éo legal ou regulamentar
correspondente.

Paragrafo Unico. A Comissao poderd, ainda, sugerir a desclassificacdo da infracdo ou
quaisquer providéncias que se apresentem adequadas ou de interesse para 0 servico,
apontando fatos que, tendo chegado ao seu conhecimento, devam ser apurados em

outro processo.
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CAPITULO X
DAS ALEGACOES FINAIS

Art. 238. Apdés a conclusao do relatério, a comissao processante, por ato de seu
presidente, abrir4 vista ao acusado para, no prazo de cinco dias, apresentar suas
alegaco0es finais em forma de memoriais.

Art. 239. Salvo motivo justificado, é vedada a argli¢cdo de matéria nova a que por forca
da preclusdo cumpria ao acusado deduzir ao tempo de sua defesa escrita.

Art. 240. Decorrido o prazo sem manifestacdo, o presidente da comissao certificara o
fato nos autos, encaminhado-os em seguida a autoridade instauradora.

CAPITULO XI
DO JULGAMENTO

Art. 241. A autoridade julgadora ndo fica vinculada ao relatério da Comisséo
Processante, podendo, ainda, converter o julgamento em diligéncia a fim de
complementar as provas produzidas, sanar eventuais irregularidades ou colher
esclarecimento que reputar necessario.

Paragrafo Unico. A autoridade julgara decidindo:

| — pela absolvicdo do acusado;

Il — pela puni¢do do acusado; e

Il — pelo arquivamento, quando extinta a punibilidade.

Art. 242. O acusado sera absolvido, quando reconhecido:

| — estar provada a inexisténcia do fato;

Il — ndo haver prova da existéncia do fato;

Il — n&o constituir o fato infrag&o disciplinar;

IV — ndo existir prova de ter o acusado concorrido para a infragcéo disciplinar;

V — ndo existir prova suficiente para a condenacéo; e

VI — a existéncia de quaisquer das causas de que tratam os arts. 121 a 125.
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Art. 243. Antes do julgamento, os autos do processo administrativo disciplinar serdo
analisados pelo setor disciplinar respectivo, que emitir4 parecer fundamentado, acerca
da forma e do mérito, e propora a sangéo cabivel.

Art. 244, Recebido o processo, a autoridade competente proferira a decisdo no prazo
de vinte dias, formando e fundamentando sua conviccdo de acordo com a livre
apreciacao das provas.

81o Quando as sancdes e as providéncias cabiveis excederem a alcada da autoridade
julgadora, esta deverd prop6-las, dentro do prazo para julgamento, a autoridade
competente.

820 Havendo mais de um indiciado e diversidade de sangbes, o julgamento cabera a
autoridade competente para imposicéo da pena mais grave.

Art. 245. O julgamento fora do prazo legal, embora ndo impliqgue em nulidade do
processo, sujeita a autoridade julgadora a responsabilidade administrativa, quando der
causa a prescricao.

Art. 246. O servidor acusado de abandono de cargo sO podera reassumir 0 exercicio
apos o término do respectivo processo disciplinar, e se provada a sua inocéncia.

Art. 247. Se, antes de decidido na esfera administrativa, for o processo requisitado por
autoridade judicial ou pelo Ministério Pudblico, ser-lhe-4 remetida uma das vias,
permanecendo o original com a comissao.

Art. 248. O servidor s6 podera ser exonerado a pedido apds a conclusdo do processo

disciplinar a que responder, e desde que reconhecida sua inocéncia.

CAPITULO Xl
DO RECURSO E DA REVISAO ADMINISTRATIVA

Secao |

Das Disposicdes Gerais

Art. 249. As decisdes proferidas em sede de recurso ou de revisdo administrativa ndo

agravardo a punicdo do servidor, serdo sempre motivadas e indicardo, no caso de
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provimento, as retificagbes necessarias e as providéncias quanto ao passado, dispondo
sobre os efeitos retroativos a data do ato ou da decisdo impugnada.

Art. 250. O recorrente podera, a qualquer tempo, desistir do recurso interposto.

Art. 251. O servidor, que aceitar expressa ou tacitamente a decisdo, ndo podera
recorrer.

Paragrafo Unico. Considera-se aceitacao tacita a pratica, sem reserva alguma, de ato
incompativel com a vontade de recorrer.

Art. 252. Tratando-se de infracdo disciplinar cometida em concurso de pessoas, a
decisao do recurso interposto por um dos servidores, se fundado em motivos que nao
sejam de carater exclusivamente pessoal, aproveitard aos demais.

Art. 253. O ingresso do recorrente na via judicial, ainda que para discussao de fatos
objeto do recurso interposto, ndo prejudica 0 respectivo julgamento na instancia

administrativa.

Secao |l

Do Recurso Administrativo Disciplinar

Art. 254. Da deciséo que aplica penalidade disciplinar e daquelas que a mantém, cabe
recurso administrativo disciplinar.

Art. 255. O recurso administrativo disciplinar sera interposto perante a autoridade
prolatora da decisdo, que, se ndo a retratar, encaminhara os autos aquela que lhe for
hierarquicamente superior, observada a competéncia fixada no art. 114.

Art. 256. O recurso serd interposto uma Uunica vez perante a mesma autoridade e
recebido no efeito meramente devolutivo.

Art. 257. O prazo para interposi¢do do recurso administrativo disciplinar € de 30 (trinta)
dias, contados da data da publicacdo oficial da decisdo ou da ciéncia do interessado
nos autos.

Paragrafo uUnico. O recurso sera processado em apartado, devendo 0 processo
originario segui-lo para instrucao.

Art. 258. O recurso ndo sera conhecido quando interposto:

| — fora do prazo;
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Il — perante 6rgdo incompetente;

[Il — por quem n&o seja legitimado; e

IV — ap0ls exaurida a esfera administrativa.

810 Na hipoétese do inciso Il do caput, a autoridade fara o encaminhamento aquela que
for competente.

820 Considera-se exaurida a esfera administrativa tanto que prolatada, no ambito da
Presidéncia da Republica, a decisédo acerca do recurso interposto.

830 O nédo conhecimento do recurso ndo impede a Administracéo de rever de oficio o
ato ilegal, desde que nao ocorrida preclusao administrativa.

Art. 259. O recurso devolverd a autoridade superior o conhecimento da matéria
impugnada; serdo, porém, objeto de apreciacdo e julgamento todas as questdes
suscitadas e discutidas no processo, ainda que a decisdo ndo as tenha julgado por

inteiro.

Secao Il
Da Revisdo do Processo

Art. 260. A qualquer tempo podera ser promovida, a pedido ou de oficio, a revisdo do
processo administrativo disciplinar do qual resultou aplicacdo de pena, desde que
surjam fatos novos que justifiguem a inocéncia do punido ou a inadequacdo da
penalidade aplicada.

81lo Tratando-se de servidor falecido ou considerado ausente, a revisdo podera ser
requerida por parente em primeiro grau ou por qualquer das pessoas constantes dos
seus assentamentos funcionais.

820 A revisao correra em apenso ao processo originario.

Art. 261. No processo revisional, o 6nus da prova cabe ao requerente.

Art. 262. A simples alegacéo de injustica da penalidade ndo constitui fundamento para a
revisdo, que requer elementos novos ainda néo apreciados no processo originario.

Art. 263. O requerimento da revisdo do processo sera dirigido ao Ministro da Justica
gue, se o deferir, encaminhard o pedido ao Corregedor-Geral da Policia Federal para

gue providencie a constituicdo da comissao revisora.



262

Paragrafo Unico. A constituicdo da comissédo e o procedimento da revisdo observardo
as formalidades adotadas no processo de que resultou a sancédo disciplinar.

Art. 264. O requerente solicitara que sejam designados dia e hora para a producéo das
provas e inquiricdo das testemunhas que arrolar.

Art. 265. Concluidos os trabalhos da comissdo, em prazo ndo superior a sessenta dias,
contados da data da publicacdo do ato de designacdo, sera o processo, com O
respectivo relatorio, encaminhado ao Ministro da Justica, que o julgara.

8lo Cabera ao Presidente da Republica o julgamento do processo revisto, cujo
resultado tenha sido a pena de demisséo ou a de cassacdo de aposentadoria ou de
disponibilidade.

820 O prazo para o julgamento sera de trinta dias, podendo ser renovado por igual
periodo, apés concluidas eventuais diligéncias determinadas pela autoridade julgadora.

Art. 266. A revisdo podera resultar no reexame da responsabilidade de todos os
servidores punidos em virtude de um mesmo processo, ainda que requerida apenas por
um deles.

Art. 267. Julgada procedente a revisdo, sera declarada sem efeito a penalidade
aplicada restabelecendo-se todos os direitos por esta atingidos.

Paragrafo Unico. A procedéncia da revisdo ndo prejudica, quando for o caso, a

aplicacdo da penalidade cabivel.

CAPITULO Xl
DAS MEDIDAS ACAUTELATORIAS

Art. 268. O servidor objeto de investigacdo em sindicancia ou citado em processo
administrativo disciplinar podera participar de concurso de remocao.

Paragrafo Unico. Em razéo de solicitacdo fundamentada da autoridade instauradora, no
interesse da instrucado, os efeitos da remocéo poderdo ser suspensos mediante decisdo
do Diretor-Geral.

Art. 269. O Corregedor-Geral da Policia Federal poderd determinar a suspensdo

preventiva do servidor em qualquer fase do processo disciplinar, mediante despacho
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fundamentado, desde que o afastamento seja necesséario para a regular apuragao da
transgressao disciplinar.

810 Nas faltas puniveis com a pena de demissdo, a suspensdo preventiva, mediante
despacho fundamentado, podera ser mantida até a deciséao final do processo.

820 Quando suficiente a normalidade do servico e a regularidade dos trabalhos
apuratérios, a suspensao preventiva do servidor limitar-se-4 a sua remocédo no ambito

da Unidade onde se encontre em exercicio.
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