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RESUMO

A Administracdo Publica Federal vem sofrendo fortes criticas, tanto de setores do Poder
Judiciario quanto de doutrinadores, por ndo exercer com parcimoénia a aplicacdo dos principios da
razoabilidade e proporcionalidade na dosimetria da pena administrativa, em face dos casos que
ensejam a aplicacdo das penalidades de demissdo, cassacdo de aposentadoria e destituicdo de
cargo em comissdo. Por outro lado, a Administracdo Publica Federal alega que o seu poder
discricionario decisional estd limitado pelos ditames legais que a propria Lei n°® 8112/90
supostamente determina para 0s casos que enseja a aplicacdo das famigeradas penalidades
gravissimas. Afinal, conforme determina a propria Constituicdo de 1988, os entes subjetivos
estatais s podem fazer o que a lei Ihe determina (principio da legalidade), e como o art. 130 da
supracitada impede tal discricionariedade para os casos demissionais, os dirigentes estatais
deixam de exercé-la ao findar o processo administrativo disciplinar. Em virtude disso, h&
recorrentes reintegracfes de agentes publicos, principalmente servidores nos quadros da
Administracdo Pablica Federal, ao ser declarada, pelo Poder Judiciario, a ilegalidade dos atos
demissionais praticados. Percebe-se uma inseguranca juridica, tanto para os dirigentes que
praticam o ato demissional quanto para aqueles que sofrem a penalidade, visto que ndo ha
critérios objetivos na Lei n°® 8112/90 que permitam claramente tal margem de discrionariedade a
Administracdo Publica Federal, ou que deixem clara a defini¢do de que o fato irregular praticado
¢ passivel de ato demissional. Prende-se a Administracdo Publica Federal ao argumento da
tipicidade administrativa, ao desconsiderar as circunstancias pessoais, 0s danos causados a
Administracdo do agente e os motivos que levaram a pratica do ato irregular em prol de uma

legalidade administrativa.

Palavras-chave: processo administrativo; dosimetria da pena administrativa; principio da

legalidade, razoabilidade, proporcionalidade e tipicidade; demissao de cargo publico.
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INTRODUCAO

O presente trabalho discorrerd sobre a confluéncia dos principios da razoabilidade e
proporcionalidade nos limites constitucionais/legais da atuacdo discricionaria da Administrativa
Publica quando da aplicacdo do art. 128 da Lei 8.112/90 em casos que ensejam penalidade
demisséo, cassagdo de aposentadoria, destituicdo de cargo em comisséo, ou seja, as penalidades
gravissimas.

Tratar-se-4 da observancia dos principios da razoabilidade e proporcionalidade na seara
correicional como fundamento para mitigar as recorrentes reintegracdes pelo Judiciario de
servidores acusados, quando estes os invocam a se manifestar sobre a legalidade do ato de aplicar
penalidades gravissimas, em virtude da ndo observancia do art. 128 da Lei 8112/90* pela
Administracéo.

Pois bem, o STJ, em varios julgados recentes, vem entendendo que a Administracdo
Publica Federal ndo atenta para os supracitados principios durante a dosimetria da pena
administrativa, o que fomenta enquadramentos desarrazoados, desconsiderando fatores
atenuantes, que poderiam evitar a aplicacdo de uma penalidade mais severa ao administrado.

O supracitado Tribunal Superior, 0 nosso sentir, vem considerando a discricionariedade
permitida no art. 128 da Lei n°® 8112/90 quanto a aplicacdo das penalidades de adverténcia e
suspensdo estendendo-a aos casos demissdo, cassacdo de aposentadoria e destituicdo de cargo em
comissdo, contrariando, em tese, o principio da legalidade, j& que a mencionada lei tende a néo
garantir, para estes casos, tal manobra de acéo, conforme alude o art. 130 da supramencionada lei.

A restricdo quanto a supracitada discricionariedade para as causa que ensejam
penalidades gravissimas esta expressa no caput do art. 130 da Lei n® 8112/90. Sendo, vejamos:

Art. 130. A suspensdo sera aplicada em caso de reincidéncia das faltas punidas
com adverténcia e de violagdo das demais proibicdes que ndo tipifiquem
infragdo sujeita a penalidade de demissdo, ndo podendo exceder de 90
(noventa) dias. (grifo nosso)

l«Art. 128. Na aplicacdo das penalidades serdo consideradas a natureza e a gravidade da infracdo cometida, os danos
que dela provierem para o servico publico, as circunstancias agravantes ou atenuantes e os antecedentes funcionais.”
Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8112cons.htm> acesso em: out. 2015



Conforme o estabelecido no citado artigo, a possibilidade de discricionariedade na
aplicacdo de adverténcia para de suspensdo é legalmente permitida ao administrador publico,
levando em consideracéo as circunstancias faticas do caso em andlise. Em contrapartida, para 0s
casos que ensejam penalidades gravissimas, ndo ha, por parte do administrador, legalmente
atuacdo discricionéria no tocante a aplicacdo, o que significa dizer que, se um servidor vier a
praticar ilicitos administrativos previstos nos incisos 1X a XVI do art. 117 e art. 132 da lei n°
8112/907, serdo estes indubitavelmente demitidos, independentemente das circunstancias faticas e
do dolo do agente.

Ou seja, o principio da legalidade afasta a possibilidade de o servidor acusado ter uma
pena administrativa mais amena ou mais gravosa, impossibilitando que haja a avaliacdo das
circunstancias atenuantes ou agravantes que possam estar vinculadas a atuacdo exemplar do
servidor, ao dolo deste, bem como mensurar o prejuizo causado a Administracdo Publica Federal.

Por conta disso, ha, por parte da Administracdo Publica Federal, uma desconsideragdo
guanto ao emprego dos principios da razoabilidade e proporcionalidade ao analisar o perfil do
servidor, sua conduta e o ato ilicito praticado por este, quando a conduta irregular é passivel de
penas gravissimas. O STJ vem considerando que essa atuacdo é desproporcional, e afronta a
esséncia de um Estado Democratico de Direito.

A atuagdo incisiva da Administracdo Publica Federal, sob a alegacdo do estrito
cumprimento do dever legal imposto, acarretaria inimeras consequéncias drésticas a esta, e, claro,
ao servidor demitido, quais sejam: perda de um servidor dos quadros do érgédo, gerando déficit no
efetivo; perda pecuniaria de investimentos do Estado na qualificacdo deste profissional; abalo
financeiro e emocional do servidor demitido, bem como de sua familia indiretamente envolvida, e
sua consequente estigmatizacdo perante o Estado e a sociedade.

A aplicacdo de penalidades menos severas nao implica isentar o servidor de sofrer as
consequéncias de sua atuacdo irregular, mas que a penalidade aplicada seja a mais justa para o

servidor a depender das circunstancias faticas do caso e do dolo daquele. O ganho para

2 “Vale dizer, ainda que considere, em tese, justificavel impor reprimida mais severa do que a suspensdo, em face da
gravidade do fato, a autoridade administrativa, entretanto, ndo podera infligir pena de demissdo, salvo nas estritas
hipoteses elencadas no art. 132, da Lei 8112/90. Mesmo que julgue que a reincidéncia em falta punida com
adverténcia (art. 130, caput, Lei n°® 8112/90), por exemplo, ou que o desrespeito pelo servidor a alguma ou mais de
uma das proibic6es disciplinadas nos incisos | a VIII do art. 117 da Lei n® 8112/90 justificaria a expulsdo do servico
publico, ndo obstante, o administrador ndo dispde de possibilidade de exercitar consideracdo discricionaria no
escolher a sancdo demissoria, a qual somente pode ser imposta, grife-se, nas situacdes explicitamente previstas pelo
legislador em numerus clausus.” CARVALHO, Antdnio Carlos Alencar. Manual de Processo Administrativo
Disciplinar e Sindicancia. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 1007.



Administracdo tenderia a ser bem maior do que a mera extirpagdo deste individuo do servigo
publico, seguindo restritamente a legalidade da norma.

Deve-se ressaltar que, nem mesmo na seara penalista, em que 0s principios da
legalidade e da tipicidade reinam indubitavelmente, ha severidade tdo incisiva, sem possibilidade
de discricionariedades na atuacdo do magistrado. Ha disposicdo legal permissiva permitindo a
atuacdo discricionaria, porém fundamentada, do magistrado, quando este considera a
culpabilidade, os bons antecedentes do réu penalizado, sua conduta social, sua personalidade,
como atenuantes no momento de aplicar uma pena. Ha critérios objetivos delineados no Codigo
Penal que garante ao acusado tal possibilidade.

E o que dispde os arts. 59, caput e 65 e 66 do CodigoPenal *, garantindo legalmente a
possibilidade de um acusado ter a sua pena abrandada, passando-a de um regime mais rigido
(regime fechado, por exemplo) para outro menos rigido (regime semi-aberto), conforme sua vida
pregressa, conduta regular, entre outras formas de minoracdo objetivamente delineadas na lei.

Tudo indica, portanto, que a rigidez quanto a legalidade na tipificacdo administrativa
para os ilicitos de cunho demissional estd estritamente vinculada a um passado historico
constitucional e legal da Administracdo Publica Federal, e sua forma de organizar a sua estrutura
interna de atuagdo (6rgéos, agentes...), para distanciar o Estado Social Democratico de Direito*
do Estado arbitrério.

3«(...) Art. 59 O juiz, atendendo & culpabilidade, aos antecedentes, & conduta social, & personalidade do agente, aos

motivos, as circunstancias e conseqiiéncias do crime, bem como ao comportamento da vitima, estabelecera,
conforme seja necessario e suficiente para reprovacao e prevencéo do crime:

()

Art. 65 S8o circunstancias que sempre atenuam a pena:

I - ser o0 agente menor de vinte e um, na data do fato, ou maior de setenta anos, na data da sentenca;

Il - o desconhecimento da lei;

111 - ter o agente:

a) cometido o crime por motivo de relevante valor social ou moral;

b) procurado, por sua espontdnea vontade e com eficiéncia, logo ap6s o crime, evitar-lhe ou minorar-lhe as
consequéncias, ou ter, antes do julgamento, reparado o dano;

c¢) cometido o crime sob coacdo a que podia resistir, ou em cumprimento de ordem de autoridade superior, ou sob a
influéncia de violenta emoc&o, provocada por ato injusto da vitima;

d) confessado espontaneamente, perante a autoridade, a autoria do crime;

e) cometido o crime sob a influéncia de multiddo em tumulto, se ndo o provocou.

Art. 66 A pena podera ser ainda atenuada em razéo de circunstancia relevante, anterior ou posterior ao crime, embora
ndo prevista expressamente em lei. (...) ”. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/1980-
1988/L7209.htm#art59> acesso em out.2015

* “Entendimento em contrério seria fugir ao principio constitucional da legalidade, além de produzir o efeito de
esvaziar o principio da motivacdo da atuacdo administrativa, porquanto ndo somente 0s crimes comuns, mas até os
atos da vida privada e da intimidade, além de qualquer acdo ou omissdo cometida por servidor pablico, poderiam ser
livre e irrestritamente conceituados como falta disciplinar por autoridades da Administracdo Publica, as quais



E a legalidade administrativa, na figura do principio da tipicidade, é na seara
correicional a garantia de que o administrado s6 respondera por algo que, de fato, tenha praticado,
e que esteja previsto como irregularidade nos ditames da lei, sem que o poder de decidir do
Estado vincule-se a comportamentos tiranicos, totalitarios, despéticos.

Diante de tudo isso, as indagacdes a seguir fazem-se pertinentes: ndo estara o principio
da legalidade sendo interpretado de forma equivocada, enrijecida para os casos demissionais? O
STJ estéd aplicando corretamente os principios da razoabilidade e proporcionalidade ao decidir
sobre a ilegalidade quanto ao enquadramento administrativo ao tipo demissdo, cassacdo de
aposentadoria, destituicdo de cargo em comissdo? Para quais servidores essa acdo discricionaria
do administrador publico seria pertinente? Serd4 a alteragdo da Lei n° 8112/90 a Unica
possibilidade de solucdo deste problema, a fim de que se alcance a intocavel legalidade,

permitindo, portanto, a discricionariedade na aplicacdo da penalidade das penas mais graves?

poderiam ter ‘carta-branca’ para impor quaisquer san¢cdes em um Estado democratico de Direito, pior ainda porque
poderiam invocar poderes estritamente discricionarios, ilimitados, para tentar afastar o eventual controle jurisdicional
sobre os atos administrativos, trazendo de volta a seara administrativa os tempos negros do arbitrio.” CARVALHO,
Antodnio Carlos Alencar. Manual de Processo Administrativo Disciplinar e Sindicancia. 3 ed. Belo Horizonte: Forum,
2012. p. 1139.



10

1. Direito Administrativo Constitucional: a origem do poder decisdo da

Administracéo Publica Federal sobre seus direcionados.

1.1  Historico constitucional da Administracédo Publica Federal

Os limites quanto ao ato de demitir, cassar ou destituir agentes estatais carecem de
uma analise constitucional e do conhecimento das influéncias dos principios constitucionais
(explicitos e implicitos) na conformacdo dos aspectos objetivo e subjetivo® da Administracio
Publica Federal.

O Estado, ente personalizado, ao gerenciar suas atividades politicas e administrativas,
demanda a atuacdo de atores/sujeitos a tornar sua existéncia administrativa palpavel aos cidadaos
que necessitam de sua atuagéo. E toda essa dindmica se legitima pela forte presenca das normas
constitucionais e infraconstitucionais, a qual corroborou o nascimento do direito administrativo,
direito este estabelecido a principio pelas influéncias filosoficas do Estado liberal do século XI1X,
tendo como pensamentos os idearios de Hobbes, Rousseau, Locke e Montesquieu®.

Durante o Estado Liberal do século X1X, em plena era constitucional, o Estado regia os
ditames das funcionalidades estatais. O foco primordial era priorizar a realizagdo e garantias dos
direitos individuais naturais, os quais eram indispensaveis a liberdade individual dos seus
administrados. Tratava-se, pois, de um periodo da historia constitucional em que o Estado,
através da méquina publica, atuava de forma condicionada’ aos ditames da lei elaborada por
aquele, sendo impelido abster-se de quaisquer atuagdes na esfera privada do cidadao.

Neste periodo, consagrou-se um dos principios constitucionais e administrativos mais

influentes na busca de uma seguranca e previsibilidade na atuacdo da figura do ente estatal: o

> “Portanto, pode-se concluir que, da unio dos aspectos objetivo e subjetivo, a Administracdo Publica pode ser
conceituada no seu sentido estrito como sendo todas as pessoas fisicas, juridicas e érgdos publicos de todos os
Poderes de Republica em qualquer esfera federativa (federal, estadual, distrital e municipal) que exergam qualquer
uma das atividades administrativas visando a satisfacdo das necessidades coletivas e segundo os fins desejados pelo
Estado.” (VIEGAS, Claudia Mara de Almeida. As fun¢des da Administragdo pablica. Ambito Juridico.com.br. Rio
Grande, 2015)

Disponivel em  <http://www.tce.ac.gov.br/portal/index.php/noticiario/artigos/104-principio-da-legalidade-e-o-
principio-da-seguranca-juridica-nos-atos-administrativos>. Acesso em out 2015.

" “Foi & sombra destas idéias que nasceu o Direito Administrativo, uma vez que a Administracéo ficava vinculada a
deveres juridicos resultantes da necessidade de respeitar os direitos individuais. Era a concepcdo da Administracdo
condicionada, isto &, concebida com meio de realizacdo dos direitos dos individuos traduzidos na lei positiva ou
consagrados naturais.” (Caetano, 2010, p.51)
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principio da legalidade®. O seu papel primordial era - e é ainda hoje - limitar a execucio do
administrador somente aos ditames que a lei constitucionalmente aprovada determine, impedindo
que aquele influencie nas atividades concernentes a esfera privada dos individuos e no arbitrio de
suas decisoes.

Com o advento do Estado Social de Direito, a visdo de um Estado com deveres
indubitavelmente negativos caiu por terra. Este ente politico tornou-se responsavel também pela
justica social, prestando servicos sociais aos cidadaos, limitando a atuacédo privada destes em prol
da coletividade. Por reflexos dos principios constitucionais em voga, o Estado, sob os ditames de
uma legalidade constitucional e do principio da supremacia do interesse publico sobre o privado,
posicionou-se de forma positiva, lutando por valores considerados primordiais a uma existéncia
digna dos cidadaos, pela mitigacédo das desigualdades sociais.

No ambito da esfera interna de atuacdo da Administracdo Publica Federal, a existéncia
destes principios constitucionalmente supramencionados condicionou a atuacdo do servidor
publico subordinada aos ditames da lei constitucionalmente posta. A supremacia das decisdes dos
dirigentes foi direcionada a coletividade, visando atingir os fins publicos. E essa evidéncia
tornou-se plena com a Constituicdo de 1988, em virtude de ser esta o documento mais
representatividade do Estado Democratico de Direito no Brasil®.

Com a introducéo da filosofia neoliberal na atuacéo estatal'

, 0S tragos organicos de
funcionalidade da méaquina ptblica passaram a abarcar estudos em Ciéncia da Administracéo® (a

qual ndo deve se confundir com o estudo do Direito Administrativo), transpassando a

® Disponivel em <http://www.tce.ac.gov.br/portal/index.php/noticiario/artigos/104-principio-da-legalidade-e-o-

principio-da-seguranca-juridica-nos-atos-administrativos> Acesso em out. 2015.

> LA BRADBURY, Leonardo Cacau Santos. Estados liberal, social e democratico de direito:. Revista Jus
Navigandi, Teresina, ano 11, n. 1252, 5 dez. 2006. Disponivel em:<http://jus.com.br/artigos/9241>. Acesso em: 19
set.2015.

0 SECCHI, Leonardo. Modelos organizacionais e reformas da administracdo publica. Rev. Adm. Publica, Rio de
Janeiro, wvol. 43, n° 2 Mar./Abr.2009. Disponivel em <http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0034-
76122009000200004 &script=sci_arttext> Acesso em set.2015.

M“Em que pese a proximidade entre os dois ramos do conhecimento, é importante ndo confundir Direito
Administrativo com a Ciéncia da Administracdo. Esta consiste no estudo das técnicas e estratégias para melhor
planejar, organizar, dirigir e controlar a gestdo governamental. O certo é que o Direito Administrativo define os
limites dentro dos quais a gestdo publica (Ciéncia da Administracdo) pode ser validamente realizada.” MAZZA,
Alexandre. Manual de Direito Administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012.


http://jus.com.br/artigos/9241/estados-liberal-social-e-democratico-de-direito
http://jus.com.br/revista/edicoes/2006
http://jus.com.br/revista/edicoes/2006/12/5
http://jus.com.br/revista/edicoes/2006/12/5
http://jus.com.br/revista/edicoes/2006/12
http://jus.com.br/revista/edicoes/2006
http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0034-76122009000200004&script=sci_arttext
http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0034-76122009000200004&script=sci_arttext
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Administragdo Publica Federal de um modelo burocrético, do qual vinha se servindo, para um
modelo de administracdo gerencial *2.

Ressalta-se, contudo, que ndo houve a eliminacdo por completo dos idearios da
administracdo burocréatica na estrutura organizacional da maquina estatal. Houve entendimento de
que os controles para a exceléncia na atuacdo desta deveriam ser dar, também, com focos nos
resultados. Assim, o Estado, ao exercer suas funcionalidades, deveria, além de buscar a
legalidade na realizacdo dos servicos internos e externos aos Orgéos e entidades, pautar-se em
resultados satisfatorios aos cidaddos beneficiarios, dentre eles a extirpacdo do aparato estatal de
agentes estatais que ndo se comprometem com a busca de uma administragdo publica proba.

A atuacdo rigida dos procedimentos e os formalismos exacerbados vinculados as
normas administrativas decorrem de um modelo burocréatico, o qual, por si s6, ndo é capaz de
garantir a maxime da eficiéncia estatal ™.

Nessa toada, presencia-se um embate entre o principio da legalidade e outros principios
constitucionais que norteiam uma conduta flexivel do administrador quando da aplicacdo das
normativas administrativas engessadas, principalmente quando se da uma atuacgdo incisiva nos

enquadramentos de penas administrativas. Ndo ha uma permissividade normativa que garanta ao

12 “Byrocracia é administracdo da coisa ptblica por funcionario sujeito a hierarquia e regulamento rigidos, e a uma
rotina inflexivel. Recebe o significado abrangente de classe dos burocratas. Identifica-se com grande influéncia ou
prestigio de uma estrutura complexa de departamentos na administragcdo da coisa publica. A administragdo publica
burocratica distingue claramente o publico e o privado. Nela ha separagdo entre o politico e o administrador publico.
Aqui se deu o surgimento de burocracias pUblicas compostas por administradores profissionais com recrutamento e
treinamento especificos. O relacionamento entre estas pessoas e 0s politicos devia ser marcado pela neutralidade dos
primeiros. Os Estados democraticos, durante o século XX, tinham como principal modelo de administracéo publica.
(...). Em resumo, os atributos da administracdo publica burocrética poderiam ser representados pelo controle efetivo
dos abusos. Os defeitos, por sua vez, seriam a ineficiéncia e a incapacidade de se voltarem para o servi¢co dos
cidaddos como clientes. Administracdo publica gerencial é aquela construida sobre bases que consideram o Estado
uma grande empresa cujos servicos sdo destinados aos seus clientes, outrora cidaddos; na eficiéncia dos servicos, na
avaliacdo de desempenho e no controle de resultados, suas principais caracteristicas. A Administracdo gerencial seria
consequéncia dos avancos tecnoldgicos e da nova organizacdo politica e econémica mundial, para tornar o Estado
capaz de competir com outros paises. (...)

A administracdo publica gerencial teria como apoio a administracdo burocratica, conservando alguns dos seus
principios, embora flexibilizados, mas teria como fundamentos a admissao segundo critérios rigidos de mérito, um
sistema estruturado e universal de remuneracdo, carreiras, avaliagdo de desempenho realizada constantemente e
treinamento  sistematico.” (MAFRA, Francisco. Administracdo Publica burocratica e gerencial. Ambito
Juridico.com.br. Rio Grande, 2015)

13 idem
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dirigente maior de um 6rgdo a atuagdo discricionaria no tocante a aplicacdo da penalidade de
demisséo, cassacao de aposentadoria e destituicdo de cargo em comisséo.

Os limites interpretativos do administrador, pelo menos em sede de aplicacdo de
penalidades gravissimas, ndo estdo calcados em lei, a fim de Ihe proteger de suposta atuacdes
consideradas arbitrarias e ilegais aos olhos do Judiciério.

Os dirigentes da Administracdo Publica Federal ficam em situacdo temeréria, vez que a
Lei n® 8112/90 ndo lhes garante a margem discricionaria para aplicacdo das penalidades
supramencionadas, como ocorre nos casos cuja pena é passivel de adverténcia e suspenséo.

Em suma, noticia-se uma possivel inseguranca juridica, a possibilidade de haver artigos
inconstitucionais de leis ordinarias, ou defasados em relacdo ao que se busca constitucionalmente
da Administracdo Publica Federal nos procedimentos correicionais, ou até mesmo uma percepgao
de que os tribunais superiores (STJ principalmente) excedem de sua competéncia ao aplicarem os
principios da razoabilidade e proporcionalidade, alegando inobservancia, por parte da
Administracdo Publica Federal, de tais principios tanto quanto a fixacdo da tipicidade quanto ao

ilicito praticado, o que ndo €, porém, nosso entendimento.

1.2 Estrutura da Administracdo Puablica Federal e sua influéncia no poder

decisional relativo a aplicacdo de penalidades, demissdo, cassa¢cdo de aposentadoria,
destituicio do cargo em comissao.

N&o ha como entender a dindmica da atuacdo correcional na Administracdo Publica
Federal, sem fazer breves consideracGes acerca da estrutura organica desta, e o seu papel crucial
no tocante ao climax da aplicacdo do ato de demissdo, cassacao de aposentadoria e destituicdo de
cargo de comisséo.

Toda a compreensdo da dindmica da estrutura dos orgaos, das entidades e dos atores
administrativos garante o entendimento de como a abertura de um Processo Administrativo
Disciplinar é desencadeada, o objetivo que se pretende atingir com tal procedimento correcional,
e suas consequéncia na seara judiciaria.

O Estado é um ente politico ficticio. A sua representabilidade requer estruturas objetivas
e subjetivas, para que sua existéncia torne-se fisica aos olhos daqueles que necessitam de suas
atividades. Portanto, para sua funcionalidade, ha necessidade de criacdo de 6rgdos e entidades, a
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fim de que as atividades administrativas e juridicas atinentes a maquina publica sejam exercidas,
e 0 alcance daquelas cheguem aos cidadéos.

Nessa toada, vale ressaltar a Teoria do Orgdo que, em contraste com a Teoria do
Mandato e da Representacdo™, justifica a estrutura atual da Administracdo Publica Federal: O
Estado € um conjunto de 6rgdos criados atraves do ordenamento juridico, para fins de execucéo e
direcdo das atividades administrativas, legiferantes e judicantes.

Tanto na Administracdo Publica Federal Direta quanto na Indireta, a estrutura organica
destes entes personalizados e despersonalizados estd composta por meio dos 6rgéos, cujo objetivo
é dar ao Estado uma estrutura corporea capaz de correlacionar-se de forma independente, porém
interligada, sendo que a falta de um compromete a regularidade das atividades de todo o
organismo.

Para tornar essas estruturas vivas, o agente publico contribui com a sua subjetividade.
Ou seja, 0 Estado, além ser uma estrutura fisica, € também um organismo vivo representado por
cidaddos os quais assumem cargos ou fungdes legalmente criados, para exercer atribuigdes
impostas por lei.

As atividades atinentes ao cargo ocupado por servidores devem ser seguidas nos
ditames legais e constitucionais, sob pena de estes sofrerem san¢des administrativas, que podem
ser desde uma adverténcia até uma demissdo ou cassacdo de aposentadoria®® ou destituicio de
cargo em comissdo ou funcdo comissionada®®, conforme estabelece a Lei n° 8112/90, a depender

do seu vinculo com a Administracéo Publica Federal.

1.2.1 A Administragdo Publica Federal Direta e Indireta e o papel
organicista na aplicacdo da pena de demissdo, cassagdo de aposentadoria, destituicdo do

cargo em comissao.

Y FREITAS, Aurélio Marcos Silveira de. Orgéos publicos: conceito, natureza e classificagdo. In:Ambito Juridico,
Rio Grande, XVI, n. 115, ago 2013. Disponivel em: <http://ambito-
juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=13579&revista_caderno=4>. Acesso em set 2015.

15 “Cassagéo de Aposentadoria é penalidade assemelhada & demisséo, por acarretar a exclusio do infrator do quadro
dos inativos e, consequentemente, a cessagdo do pagamento de seus proventos.” MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
Administrativo Brasileiro. 31.ed. Sdo Paulo:Malheiros, 2005. p. 102-103.

1%«Apenas para registro, o regime juridico dos servidores ptblicos federais relaciona entre penalidades disciplinares
a destituicdo de cargo em comissdo e destituicdo de funcdo comissionada (art. 127,V e VI). Assim, para o cargo em
Comissdo e para a funcdo comissionada a Lei 8112/90 emprega terminologia diversa da utilizada para cargo efetivo.
Este é punido como demissdo, aqueles, com destituicdo. Nas duas penas é obrigatério o devido processo
administrativo.” Ibidem, p.463.


http://ambito-juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=13579&revista_caderno=4
http://ambito-juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=13579&revista_caderno=4
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Segundo José dos Santos Carvalho Filho, Administracdo Publica Federal Direta é “(...)
0 conjunto de 6rgdos que integram as pessoas federativas, aos quais foi atribuida a competéncia
para o exercicio, de forma centralizada, das atividades administrativas do Estado. Em outras
palavras, significa que ‘a Administracdo Publica Federal é, a0 mesmo tempo, a titular e a
executora do servico publico™’.

Odete Meduar, na mesma linha de raciocinio, porém com um foco na estrutura
administrativa hierarquica, aduz o seguinte conceito: “Conforme o inc. | do art. 4° do Dec.-Lei
200/67, a Administracdo direta federal se constitui dos servigos integrados na estrutura
administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios. Trata-se da administracéo
centralizada, cujas atividades sdo exercidas pelo conjunto de 6rgéos que a integram”*®.

A referida autora trata da influéncia do poder hierarquico como sendo umas das
caracteristicas da Administracdo Publica Federal direta, no tocante a relacdo de subordinacéo
entre administradores e administrados. Ela defende que “umas das caracteristicas da
Administracdo direta é o vinculo de subordinacdo-supremacia, denominado hierarquia, que liga
seus oOrgaos (...). Tal vinculo parte do chefe do Executivo, para seus auxiliares direitos e destes,
por sua vez, para seus subordinados, no ambito dos érgdos que chefiam, e assim por diante”*.

Deve-se salientar, por oportuno, que ndo ha somente subordinagdo-supremacia nos
orgdos do Poder Executivo. Ha relacdo de hierarquia nos érgdos dos Poderes Legislativo e
Judiciario no que tange as suas fung¢fes administrativas, sendo o dirigente maior responsavel por
tomar a decisdo quanto a penalidades severas aplicaveis aos seus administrados, por meio do
procedimento administrativo disciplinar adequado.

Em sintese, a Administracdo Publica Federal Direta € um conjunto de 6rgéos, sem
personalidade juridica propria, criados por lei através da desconcentracdo administrativa. A
Presidéncia da Republica e os Ministérios, na esfera executiva, sdo 0s principais responsaveis no
sentido de orientar, controlar, coordenar 6rgaos e entidades a eles vinculados, em virtude da sua
funcdo de oOrgao direcional e da atuacdo politica que lhes compete. Na esfera judiciaria, a

competéncia é do Presidente do Tribunal. Na esfera legislativa, do presidente da Camara do

Y FILHO, José dos Santos Carvalho Filho. Manual de Direito Administrativo. 24. ed. Rio de Janeiro: Lamen JUris,
2011. p. 432
¥ MEDUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 18. ed. Sao Paulo: Revistas dos Tribunais, 2014. p. 75
19
Idem.
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Deputados e do Senado Federal. Destes dérgaos emanam todas as ordens legalmente impostas aos
6rgdos internos a eles subordinados, inclusive a aplicacdo da penalidade de demisséo, se o
servidor acusado tiver sido processado regularmente e enquadrado nos tipos administrativos
demissionais.

Quanto a Administragdo Publica Federal indireta, nas claras e fluentes explanagdes
acerca da estrutura orgéanica, José dos Santos Carvalho Filho a conceitua como “ (...) 0 conjunto
de pessoas administrativas que, vinculadas a respectiva Administracdo Direta, tém o objetivo de
desempenhar as atividades administrativas de forma descentralizada.” 2°

Odete Meduar conceitua Administracdo Indireta como sendo “(...) um conjunto de
entidades personalizadas que executam, de modo descentralizado, servigo e atividades de
interesse publico”, enfatizando a existéncia da personalidade juridica propria dos referidos entes,
diferindo, portanto, dos 6rgaos da Administracdo Publica Federal Direta®’.

As entidades que ambos os autores tratam encontram-se citadas nas alineas do art. 4°, II,
do Decreto-lei n° 200/67%, quais sejam: autarquias, fundacdes publicas, empresas pblicas e
sociedade de economia mista.

N&o serdo tratadas neste trabalho as empresas publicas e as sociedades de economia

mista, porquanto elas ndo sdo regidas pela Lei n°® 8112/90, ja que sao de regime juridico de direito

2 FILHO, José dos Santos Carvalho Filho. Manual de Direito Administrativo. 24. ed. Rio de Janeiro: Lamen Jdris
Editora, 2011. p. 436
! MEDUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 18. ed.S&o Paulo: Revistas dos Tribunais, 2014. p. 81

22 «Art, 4° A Administracdo Federal compreende:

| - A Administracdo Direta, que se constitui dos servigos integrados na estrutura administrativa da Presidéncia
da Republica e dos Ministérios.

Il - A Administracdo Indireta, que compreende as seguintes categorias de entidades, dotadas de personalidade
juridica propria:

a) Autarquias;
b) Emprésas Publicas;
¢) Sociedades de Economia Mista.

d) fundagbes publicas. (Incluido pela Lei n° 7596, de 1987)”. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del0200.htm> acesso em out. 2015
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privado, sendo, portanto, o processo administrativo conduzido juridicamente pelas Consolidac¢oes
das Leis Trabalhistas (CLT)%.

As autarquias, com ja outrora foi mencionado, sdo entidades com personalidade juridica
de direito publico, detentoras de patriménio e receitas proprios. Elas passaram a ser criadas por
lei especifica (descentralizagdo administrativa), apds o Decreto-lei 200/67 (antes eram criadas
mediante decreto), para realizarem atividades tipicas de Estado®.

O regime juridico de seus servidores rege-se pelas leis infraconstitucionais que originam
o Direito Administrativo, principalmente a Lei n°® 8112/90, que é a fonte matriz dessa nossa
pesquisa.

E mais do que isso: muito embora ndo estejam subordinadas a Administracéo Direta, as
autarquias detém os mesmo preceitos desta, no tocante a sua organizacao interna (criacdo de
orgdos por meio do processo de desconcentracdo), além de sofrerem o controle por parte do
6rgao da Administracdo Direta ao qual estdo vinculadas®.

H4& autarquias comuns e especiais, que se diferenciam quanto a criacdo. A lei especifica,
em seu contetido material, diferencia-as, principalmente no tocante a forma rigida do mandado do
dirigente, cuja responsabilidade €, entre inimeras, determinar a aplicacdo da penalidade de
demiss&o aos seus direcionados®.

J& quanto as fundacGes, ha discussdes quanto a personalidade juridica dessas entidades.
O que se pode compreender com as refinadas bibliografias e jurisprudéncias sobre a tematica é
que, em principio, o Estado pode criar fundacdo de direito publico ou privado. Se a fundacéo for
autorizada por lei nos moldes do art. 5° IV, do Decreto-Lei 200/67, ela pertencera a
Administracdo Publica Federal indireta (fundacgdo publica), mas seus servidores ndo serdo regidos
pela Lei n° 8112/90, porquanto o seu regime sera de direito privado. Entretanto, se a lei que criar
a fundacéo for de regime juridico de direito publico, ela sera regida pela lei n® 8112/90, e os seus
servidores estardo sujeitos as penalidades ali previstas, caso venham a praticar ilicitos

administrativos durante o exercicio do cargo que ocupam. A competéncia para a analise e

2% Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del5452.htm>. Acesso em out. 2015
#* MELLO, Celso Anténio Bandeia de. Curso de Direito Administrativo. 29 ed. Sdo Paulo: Malheiro, 2012. p.164 -
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aplicacdo da penalidade de demissdo sera do dirigente maior da fundacdo publica de direito
plblico existente?’.

Em sintese, a possibilidade de decisbes administrativas aplicando penalidades de
demissdo, cassacdo de aposentadoria e destituicdo de cargo em comissdo é plausivel nestes
Orgaos e entidades, porquanto os seus servidores ali vinculados sdo regidos pela Lei n°® 8112/90.
E os dirigentes maiores praticam este ato de impor a penalidade mais severa, em decorréncia dos
poderes da Administracdo Publica Federal que lhes sdo conferidos, juntamente com a forca

constitucional e legal durante o processamento na seara correicional, como sera visto a seguir.

1.2.2 Os poderes da Administracdo Publica Federal na atuagéo correicional

O presente tdpico objetiva destacar, em sintese breve, a importancia do conhecimento
de alguns dos principias poderes da Administracdo para a atuacdo dos dirigentes no tocante a
punicdo de seus subordinados.

Jose dos Santos Carvalho Filho conceitua os poderes administrativos como sendo “o
conjunto de prerrogativas de direito publico que a ordem juridica confere aos agentes
administrativos para o fim de permitir que o Estado alcance seus fins”?%. O ordenamento juridico
transfere poderes aos seus agentes para que estes, na legalidade normativa, realizem as
atribuicbes administrativas, levando em consideracdo as determinacfes legais e vinculantes
advindas da motivagdo do ato, a subordinacdo hierarquica entre os dirigentes e subordinados, a
discricionariedade nas decisfes administrativas.

Ao aplicar uma punicdo administrativa, deve-se levar em consideracdo de que este ato
foi demandado por uma autoridade legalmente constituida. Esta se fortalece através do poder
hierdrquico, o qual, em associacdo com o poder disciplinar, alcanca o &pice dos procedimentos
correicionais, ja que a verificacdo legal destes procedimentos e a aplicacdo das penalidades em
ambito administrativo estdo a cargo do dirigente maior do 6rgédo, até os limites legais de sua

atuacio®.

’’ FERREIRA, Patricia Viana. Fundacdo publica: personalidade juridica de direito ptblico ou privado?. Revista

Jus Navigandi, Teresina, ano 14, n. 2368, 25 dez. 2009. Disponivel em: <http://jus.com.br/artigos/14069>. Acesso

em: 19set.2015.

22 MELLO, Celso Antdnio Bandeia de. Curso de Direito Administrativo. 24.ed. Sdo Paulo: Malheiro,2010. p. 71
Idem


http://jus.com.br/artigos/14069/fundacao-publica-personalidade-juridica-de-direito-publico-ou-privado
http://jus.com.br/revista/edicoes/2009
http://jus.com.br/revista/edicoes/2009/12/25
http://jus.com.br/revista/edicoes/2009/12/25
http://jus.com.br/revista/edicoes/2009/12
http://jus.com.br/revista/edicoes/2009
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Alexandre Mazza® menciona a associacdo entre o poder disciplinar e discricionario,
esclarecendo que a Administracdo, na figura dos dirigentes maiores dos érgdos, tem, quanto ao
seu papel punitivo, a possibilidade de atuar de forma liberta, isto é, visando alcancar a melhor
decisdo em consideracao aos fatos concernentes a conduta praticada pelos agentes publicos, mais
especificamente o seu servidor.

Isso implica no pensamento maior de que € dever da Administragdo Publica, ao
reconhecer que houve a comprovacao do ato do agente publico e este se enquadra em algum dos
tipos administrativos abertos da Lei n® 8112/90, punir o agente. Isto é, o dever de punir é
vinculado; contudo, a escolha da pena é discricionaria®’.

Nesse caminho, serd que a referida lei permite de fato a discricionariedade quanto a
aplicacdo de qualquer das penalidades, principalmente a penalidade de demissdo? Isso € um
ponto crucial para o climax desse labor, porquanto este pensamento gera impasse com 0 principio
da legalidade, o qual ja vem sendo trabalhado, e sera compreendido melhor no segundo capitulo,
ficando responsdvel pelo entendimento do processo administrativo disciplinar e seus

desdobramentos no tocante a aplicacao da penalidade de demissé&o.

% MAZZA, Alexandre. Manual de Direito Administrativo. 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012.
31
Idem
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2. O Processo Administrativo disciplinar: ferramenta para a busca da
verdade real quando da aplicacdo da penalidade de demissdo, demissao,

cassacao de aposentadoria, destituicdo do cargo em comissao.

2.1  Engrenagens principiologicas basilares do Processo Administrativo
Disciplinar e do poder de punir

A Carta Magma de 1988, influenciada fortemente pelo modelo burocratico na
organizacdo da estrutura juridico-administrativa da maquina publica ** , mencionava
explicitamente, no art. 37, caput da CF, somente quatros principios basilares responsaveis por
delinear o comportamento dos atos administrativos: os principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade.

Ha autores que defendem que o principio da eficiéncia ja existia implicito nas entranhas
constitucionais, bem como em alguns dispositivos do Decreto-Lei n° 200/67%, ou seja, no ambito
juridico-administrativo da Administracdo Publica, passando a constar explicitamente na
Constituicdo a partir da Emenda Constitucional n. 19/19983.

Esta emenda garantiu forca constitucional a obrigacdo de os agentes publicos atuarem
de forma a buscar a qualidade na prestacdo de suas atividades aos cidaddos, em conformidade
com um modelo gerencial em vigor. Ou seja, ndo basta que a Administracdo cumpra os ditames
legais e atinja o fim em si perquirido durante as realizacbes das atividades de cunho
administrativo. Este fim tem que ter presteza, exatiddo, e ser benéfico aos beneficiarios da

méquina estatal®.

%2 SOARES, Paulo Firmeza. Do Estado Liberal ao Estado Regulador: aspectos politico-juridicos. Conteudo Juridico,
Brasilia-DF: 28 jun. 2013. Disponivel em: <http://www.conteudojuridico.com.br/?artigos&ver=2.44127&seo=1>.
Acesso em: 20 set. 2015.

¥ ALVERGA, Carlos Frederico Rubino Polari de. Eficiéncia, eficacia, economicidade e efetividade: diferenca
pratica. Revista Jus Navigandi, Teresina, ano 18, n. 3739, 26 set. 2013. Disponivel
em: <http://jus.com.br/artigos/25399>.Acessoem: 20set.2015.

*OLIVEIRA, Katiane da Silva. As repercussdes da Emenda Constitucional n® 19/98 sobre os institutos da
estabilidade e do estagio probatério. In: Ambito Juridico, Rio Grande, XIV, n. 90, jul 2011. Disponivel em:
<http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=9840>. Acesso em set
2015.

% SOARES, Paulo Firmeza. Do Estado Liberal ao Estado Regulador: aspectos politico-juridicos. Conteudo Juridico,
Brasilia-DF: 28 jun. 2013. Disponivel em: <http://www.conteudojuridico.com.br/?artigos&ver=2.44127&seo=1>.
Acesso em: 20 set. 2015.


http://jus.com.br/artigos/25399/o-principio-da-eficiencia-na-administracao-publica-brasileira
http://jus.com.br/artigos/25399/o-principio-da-eficiencia-na-administracao-publica-brasileira
http://jus.com.br/revista/edicoes/2013
http://jus.com.br/revista/edicoes/2013/9/26
http://jus.com.br/revista/edicoes/2013/9/26
http://jus.com.br/revista/edicoes/2013/9
http://jus.com.br/revista/edicoes/2013
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Nessa toada, faz-se o seguinte questionamento: é dever indubitavel da Administracdo
Publica Federal extirpar um agente publico, em quaisquer circunstancias faticas, do cargo que
exercer quando este se distanciar dos principios que regem constitucional e administrativamente a
maquina publica? Tais principios exercem total influéncia sobre os tipos abertos presentes na Lei
n®8112/90?

Para melhor compreendermos essas questdes, faremos um estudo de alguns dos
principios explicitos e implicitos na Constituicdo de 1988, mas especificamente os atuantes na
seara correicional, ja& que operacionalizam o sistema, movimentando as engrenagens da maquina
processual em a@mbito administrativo.

Esses principios serdo tratados de forma pormenorizada, a fim de demonstrar o quanto
suas aplicabilidades fomentam discussfes paradigmaticas direcionadas ao embate entre a
legalidade do enquadramento nas penas administrativas, o deve de punir, a busca da verdade real
e 0s supostos limites discricionarios da atuacdo do dirigente maior na aplicabilidade de penas
graves. Deve-se ressaltar, por oportuno, que os principios da razoabilidade e proporcionalidade
terdo um capitulo a parte, porquanto sdo principios basilares que finalizam a discussdo tematica

deste labor.

2.1.1 Principio da legalidade: avango ou retrocesso para a atuagdo

discricionaria na aplicacéo dos “tipos administrativos”?

O principio da legalidade é o principio constitucional administrativo que, entre outros
desdobramentos, limita a atuacdo do agente publico, a fim de evitar que ele pratique infracGes
administrativas em desconformidade com a lei que o rege.

A Administracdo Publica Federal s6 atua se existir lei que legitime seu ato, ja que,
diferentemente do que determina o art.5°, Il, da Constituicdo com relagéo aos cidaddos comuns, o
agente publico ndo podera praticar qualquer ato que ndo tenha expressa autorizacao legal.

Caso 0 subordinado atue em contradicdo como o0 que estd disposto nas normativas
previstas, mitigando observancia a lei, estara incorrendo em ilicito administrativo, quica crime na

esfera penal.
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O dever de agir deve pautar-se nos ditames legais, sem 0s quais a seguranga da atuagéo

imparcial da Administracdo Publica Federal tornar-se-a ténue, abrindo espagos para o abuso de

poder, sob os ditames d

0 excesso de poder ou desvio de finalidade®.

Nesse sentido, Celso Bandeira de Mello assinala que :

“Para avaliar corretamente o principio da legalidade e captar-lhe o sentido
profundo cumpre atentar para o fato de que ele é a traducdo juridica de um
propdsito politico: o de submeter o exercentes do poder concreto -

administrativo — a um quadro normativo que embargue favoritismos,
persegui¢des ou desmandos.

O principio da legalidade contrapBe-se, portanto, e visceralmente, a quaisquer
tendéncias de exacerbacio personalista dos governantes.”®

No entanto, vale frisar que, muito embora o principio da legalidade seja o carro chefe da

atuacdo dos agentes publicos na esfera administrativa, o principio da discricionariedade de sua

acdo ndo pode deixar de estar presente, sendo em varios casos, a Unica a permitir a subsuncéo

adequada entre o fato e

O conteudo n

a norma administrativa.

ormativo, por si sO, ndo tem a competéncia de abranger todos os casos

possiveis. A generalidade da norma é salutar, a fim de que, nos limites de sua existéncia, haja

ponderacdes a serem feitas, no sentido de que seja tomada a decisdo mais justa a depender dos

fatos e complexidade destes.

Nesse sentido,

Bandeira de Mello aduz que:

“A exata compreensdo do principio da legalidade néo significa — nem exclui — o
fato de que a Administracdo incube criar concretamente — embora em nivel
sublegal — a utilidade publica, fato do qual decorrera frequentemente o exercicio
de atuacdo discricionaria. E que a lei, inimeras vezes, ao regular abstratamente
as situacOes, o faz de maneira a irrogar ao administrador o encargo de eleger
perante 0 caso concreto, a solucdo que se ajuste com perfeicao as finalidades da
norma, para o que tera de avaliar conveniéncia e oportunidade caso a caso.

Com efeito, discricionariedade e apreciacdo subjetiva caminham pari passu,
dizia meu inolvidavel mestre e orientador, o Prof. Oswaldo Aranha Bandeira e
Mello. A vinculagdo surge quando ocorre objetiva subsuncdo entre a hipotese
prevista na lei e o caso concreto. Ora, sendo materialmente impossivel a

®ROWEDER, Rainner Jeronimo; ROWEDER, Rafaela Jerénimo. Atos Administrativos Abusivos: novas visdes.

In: Ambito Juridico,
<http://www.ambitojuridico
no=4>. Acesso em set 2015.

Rio Grande, XV, n. 101, jun 2012. Disponivel em:

.com.br/site/index.php/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=11673&revista_cader

¥"MELLO, Celso Antonio Bandeia de. Curso de Direito Administrativo. 26 ed. Sdo Paulo: Malheiro, 2009. p.100


http://www.ambitojuridico.com.br/site/index.php/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=11673&revista_caderno=4
http://www.ambitojuridico.com.br/site/index.php/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=11673&revista_caderno=4
http://www.ambitojuridico.com.br/site/index.php/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=11673&revista_caderno=4
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previsdo exata de todos os casos e tendo-se em conta o carater de generalidade
préprio da lei, decorre que a Administracdo restardo, em inumeras ocasifes, a
faculdade e o dever de apreciar discricionariamente as situacdes vertentes,
precisamente para implementar a finalidade legal a que estd jungida pelo
principio da legalidade.™®

A atuacdo do principio da legalidade no processo administrativo disciplinar garante que
0s atos advindos da autoridade instauradora do procedimento, bem como 0s que surgem durante a
instrucdo probatoria e apos esta, estejam distanciados de quaisquer atuacdes abusivas do poder de
punir os servidores. E o papel da discricionariedade seria de permitir ampliar, nos limites da
legalidade, o entendimento abstrato que estaria por de tras dos tipos administrativos da Lei n°
8112/90.

Contudo, a discricionariedade pode tornar-se um elemento incisivo para impor penas
mais gravosas sem existéncia de for¢a probante para tanto, ou, até mesmo, para esconder a
inércia da Administracdo Publica, quando esta deixa de exercer seu poder de punir, sem que haja
fundamentos plausiveis para a ocorréncia da desidia.

Nesse diapasdo, é possivel a mitigada efetividade da Administracdo Publica Federal em
punir servidores realmente descompromissados com a atuacgdo proba, ou a elevagdo em demasia
de puni¢des sem um minimo de discricionariedade, vez que as pressdes do Judiciério e as
possiveis represalias no tocante a atuacdo dos dirigentes dos 6rgdos ou entidades da
Administracdo Publica Federal impdem rigida aplicacdo da lei impositiva.

Mesmo que a legalidade em ambito administrativo permita, em situacGes particulares, a
atuacdo discricionaria do dirigente maior do 6rgdo aos limites que a normativa imp@e, h& casos
que a prépria lei rompe com a discricionariedade permissivel, impossibilitando margem de
discricionariedade nos enquadramentos nos tipos administrativos previstos na Lei n° 8112/90,
algo que acontece quando da aplicacao das san¢es administrativas mais graves.

Os estudos do processo administrativo disciplinar, principalmente quando das infragfes
irregulares aplicaveis, demonstrardo que, para a pena de demissdo, cassacdo de aposentadoria, e
destituicdo do cargo em comissdo, ndo hd que se falar em discricionariedade no tocante a
observancia dos fatos e das circunstancias do acusado, em decorréncia de limitacdo legal prevista

na supracitada lei.

®MELLO, Celso Antdnio Bandeia de. Curso de Direito Administrativo. 26. ed. Sio Paulo: Malheiro Editores, 2009.
p. 77-78



24

2.1.2 Principio do devido processo legal: peca basilar na busca pela verdade

real.

O principio do devido processo legal, constitucionalmente previsto no art. 5°, inciso LV
da Constituicdo de 19983, é mais uma engrenagem principiolégica que move também os
processos na seara administrativa e juridica.

Muito embora seja de interesse da Administragdo que se abram procedimentos para
apurar irregularidades funcionais, € de suma importancia que os sujeitos que estejam envolvidos
tenham total amplitude de participacdo, assegurando-lhes, para tanto, o contraditorio e a ampla
defesa, 0 enquadramento legal seguindo os ditames do principio da tipicidade, a presuncao de
inocéncia, as motivacdes das decisdes, e, por fim, o principio da prescricio™.

Todas essas formas de buscar um procedimento nos ditames legais e constitucionais
garantem a Administracdo Publica Federal imparcialidade, distanciando-a, em principio, de
abusos de autoridades, garantido-lhe, portanto, o ndo patamar de agente punidor por si so, isto é,
um “carrasco” do administrado, mas como um ente que garanta todos 0s meios legais viaveis
para que seja alcancada a verdade real.

Seguindo essa linha de raciocinio, José dos Santos Carvalho Filho assim se manifesta,

sobre o papel do principio do contraditorio:

“O devido processo legal é realmente um postulado dirigido diretamente ao
Estado, indicando que Ihe cabe o dever de observar rigorosamente as regras
legais que ele mesmo criou.

Em relagdo ao processo administrativo, o principio do devido processo legal
tem sentido claro: em todo o processo administrativo devem ser respeitadas as
normas legais que o regulam. A regra, aliés, vale para todo e qualquer tipo de
processo, e no caso do processo administrativo incide sempre, seja qual for o
objeto a que se destine. Embora se costume invocéa-lo nos processos litigiosos,

¥ «Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditério
e ampla defesa, com o0os meios e recursos a ela inerentes;”  Disponivel em

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em out. 2015

“JARDIM, Leidiane Mara Meira. O devido processo legal no direito administrativo brasileiro. In: Ambito Juridico,
Rio Grande, XII, n. 70, nov 20009. Disponivel em: <http://www.ambito-
juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=6943>. Acesso em set 2015.
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porque se assemelham aos processos judiciais, a verdade é que a exigéncia do
postulado atinge até mesmo o0s processos ndo litigiosos, no sentido de que nestes
também deve o Estado respeitar as normas que sobre eles incidam.”**

2.1.3 Principio do contraditério e da ampla defesa: instrumentos de
convicgdo para o devido tipo administrativo aplicavel.

O principio do contraditério e da ampla defesa € uma manifestagdo, ou melhor, a
emanacdo dos fundamentos que circundam o principio do devido processo legal. A sua fonte,
portanto, seria também art. 5°, LV, da CF, visto que o principio do devido processo legal somente
teria o alcance pleno se o contraditorio e ampla defesa, durante a instrucao processual (judicial ou
administrativa), fossem devidamente empregados.

Romeu Felipe Bacellar Filho, suscitando outros autores, aduz o supramencionado
entendimento:

“Ana Luci BERBERT DE CASTRO FONTES entende que a instrucdo
contraditéria e o direito a ampla defesa com 0s recursos e meios inerentes
resultam da concretizacdo do principio do devido processo legal. Igualmente,
Carlos Ari SUNDFELD pondera que ‘na esfera administrativa, o devido
processo também se realiza, nos termos do citado art. 5° LIV, da Constituicéo,
através da garantia do contraditério e da ampla defesa aos litigantes e acusados
em geral. Em decorréncia dela, a aplicacdo de san¢bes administrativas deve ser
antecedida de procedimento onde se assegure a oportunidade para manifestacdo
do interessado e para producgéo de provas por ele requeridas, bem como o direito

ao recurso, etc.””.*

Em analise pratico-didatica (separando-o do principio da ampla defesa), o principio do
contraditorio seria o direito de o acusado ter a ciéncia de que, em seu desfavor, houve instauracao
de um procedimento administrativo, quer seja processo administrativo disciplinar, quer seja
sindicancia administrativa disciplinar, em decorréncia de supostas praticas irregulares que lhe

estdo sendo imputadas®.

“EILHO, José dos Santos Carvalho Filho. Manual de Direito Administrativo. 24.ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris,2011. p. 895

“BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Principios Constitucionais do Processo Administrativo Disciplinar. S&o
Paulo: Max Limonad, 1998. p. 199

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 31. ed. S&o Paulo, Malheiros, 2005. p. 102-103
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Faz-se mister que o servidor tome ciéncia dos fatos e acusacOes que lhe estdo sendo
atribuidos, porquanto é por meio deles que tera a oportunidade de refuta-las e de produzir provas,
a fim de fortalecer a tese de que sua autoria fora equivocadamente apontada®*.

A finalidade do contraditério, portanto, seria, conforme fundamenta o Barcellar Filho,:

“(...) proteger a capacidade de influncia dos sujeitos processuais
(Administracdo/servidor acusado ou litigante) na formagéo do convencimento do
6rgdo julgador. Do confronto entre a visdo da autoridade administrativa e do
servidor, vibializa-se a assuncdo de um panorama mais completo da situagéo
fatica, conduzindo a uma decisdo mais ponderada e conforme a realidade®”

E salutar que o acusado tenha total possibilidade de se manifestar e de participar do
desenrolar dos atos processais, principalmente os de cunho demissional, haja vista que, além da
interferéncia negativa na moralidade do servidor, ha também a perda pecuniaria irreparavel que
este e sua familia poderdo softrer.

Em suma, o principio do contraditorio, na busca da verdade real, utilizando-se das

palavras de Giuseppe Martinetto, citado por Barcellar Filho, :

“*(...) assume, além da fundamental exigéncia de que a parte seja avisada ouvida
sobre a demanda ou sobre a acusacdo, também que ela tenha plena liberdade de
defesa e constante possibilidade de participar ativamente no desenvolvimento do
processo, cooperando seja com a pesquisa dos fatos e a colheita das provas, seja
com a elaboragao e formagao do convencimento do juiz. (traduzido)’”*®

J& a ampla defesa est4 vinculado o direito de o acusado, durante instru¢do processual,
produzir provas que sejam de seu interesse e legalmente abarcadas.

No processo administrativo, caso haja a negativa por parte da Comissao instaurada no
tocante ao deferimento de uma determinada prova requerida pelo acusado, a fundamentagédo se
fard necessaria, visto ser o Unico meio que lhe possibilitara confrontar todas as alegacfes a seu
desfavor. Nao ha espaco, portanto, para arbitrariedade da triade processante durante a instrucéo

probatdria. E essa exigéncia de fundamentacéo é devida em virtude desse principio.

44
Idem

®BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Principios Constitucionais do Processo Administrativo Disciplinar. S&o

Paulo: Max Limonad, 1998. p. 214

“®Ibidem, p. 220 -221
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Mas ndo é s6 isso. O principio do contraditério e da ampla defesa assegura que a defesa
deve ser possibilitada também ao servidor envolvido em infragdes administrativas através do
direito de ser ouvido, do direito a uma decisao fundada e a impugnacao desta.

Muito embora Roberto Dromi trate deste principio fazendo alusdo a Constituicdo da
Argentina, ndo se entende diferente para a Constituicdo Brasileira de 1988 e seus principios
quanto a producdo e confrontacdo de provas, e quanto a obrigatoriedade da decisdo fundamentada

na seara administrativa. Sendo, vejamos:

“O direito de ser ouvido integra a publicidade do procedimento e o leal
conhecimento das atuacfes administrativas, considerando o segredo enguanto
excecdo; a oportunidade de expressar suas razfes antes e depois da emissdo do
ato administrativo, interpondo recursos; o direito a se fazer patrocinar e
representar profissionalmente (obrigatoriedade quando se coloquem questdes
juridicas).

O direito a oferecer e produzir provas compreende o direito a que toda prova
razoavelmente proposta seja produzida, a producgdo probatéria antes da deciséo,
ao controle da prova produzida pela Administracao.

O direito a uma decisdo fundada constitui tanto critério de eficicia politica-
administrativa, quanto requisito para a implementagdo do controle judiciario
levado a cabo pelos Tribunais competentes.”*’

Considerando que a Administracdo Publica Federal estd imbuida da busca pela verdade
real, ndo ha limitadores (desconsiderando os ilegais) que impecam o servidor acusado de produzir
provas que ele ache cabais para sua defesa. No entanto, caso lhe tenha sido oportunizado a
producédo de provas, e estas ndo forem favoraveis para refutar o que fora produzido durante a fase
inicial de instrucdo processual, ndo convencendo a Comissdo Processante do contrario, cabera a
este a sugestdo da aplicacdo da penalidade que for cabivel ao caso, sendo a penalidade aplicada
pelo dirigente maior do 6rgdo, se concordante.

No caso de os fatos contraditados darem ensejo & penalidade de demissao, cassacdo de
aposentadoria ou destituicdo do cargo em comissao, ha um rol taxativo que, em tese, determinara
a Administracdo aplicar ao servidor somente tal penalidade, j& que o dirigente maior do 6rgao so
pode fazer o que esta previsto em lei (a Lei n°® 8112/90), pelo menos é o que se descortina na
seara administrativa. Nesse interim, mais uma vez, faz-se presente a reflexdo: ha possibilidade de

flexibilizacdo na aplicacdo da penalidade de demissdo, cassacdo de aposentadoria , com base nos

Ibidem, p. 275
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principios da razoabilidade e proporcionalidade, principios estes que possuem estatura

constitucional?

da tipicidade

2.1.4 Principio da seguranca juridica nas san¢des administrativas: principio

As sancOes administrativas, principalmente as de cunho demissional, e derivagoes,

devem ser aplicadas pela Administracdo Publica Federal em consonancia com o que esta disposto

constitucionalmente e legalmente, para fins de preservar a esséncia de um Estado Democrético de

Direito. Mauro Roberto Gomes de Mattos, nessa toada, aduz o seguinte pensamento:

que:

“O ordenamento juridico é composto por principios e normas que sdo instituidos
para garantir a devida seguranca a todos o cidad&os.

Por essa razdo, a Administracdo Pudblica deve atuar em conformidade com as
disposicbes da Constituicdo Federal, da lei e do direito. Isso porque os valores
estruturantes fundamentais da Constituicdo Federal formam a base do Direito
Administrativo. Ou seja, na atualidade o referido direito tem a funcdo de um
direito constitucional concretizado.

(..)

Ai reside a esséncia do principio da seguranca juridica, qual seja, garantir a
estabilidade da relacéo juridica entre o administrador e o Poder Publico.”*®

Mais especificamente na seara correicional, Antonio Carlos Alencar Carvalho defende

“O principio da seguranga juridica também expressa matiz na descri¢do das
infracBes disciplinares, na previsdo das penas correspondentes, no elenco em lei
dos deveres e proibicGes impostos aos servidores publicos, com vistas a
propiciar previsibilidade aos agentes publicos dos fatos que podem desencadear
responsabilidade funcional.

O principio da seguranca juridica se compagina estreitamente, por outro angulo,
com o principio do direito administrativo disciplinar da legalidade formal e da
tipicidade (expressdo material da legalidade), na medida em que a determinagéo
prévia em lei o mais precisamente possivel dos comportamentos passiveis de
gerar puni¢do disciplinar funciona como instrumento de respeito da liberdade do
servidor, o qual pode evitar incorrer em ilicitos por saber o que deve ou ndo
fazer para ndo incidir em transgressdo funcional, ao mesmo tempo em que detém
0 conhecimento das penas correspondentes a cada a¢do, destacadamente no caso
de penalidades mais graves.

Cumulativamente, o funcionario ndo estd sujeito a ser surpreendido com a
criagdo de infracOes disciplinares por norma regulamentar, nem a receber

“®MATTOS, Mauro Roberto Gomes de. Tratado de Direito Administrativo Disciplinar. 2.ed. Rio de Janeiro: Forense,

2010. p. 285
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tratamento descompassado com o principio da igualdade, porquanto esta
resguardado de injusticas pela garantia de previsao legal das condutas apenadas
e com a indicacao das sang¢des cabiveis. Coibindo abusos por parte da autoridade
administrativa.”*

H4, assim, uma ligacdo intensa entre o principio da tipicidade (legalidade material) e o da
seguranca juridica, no sentido de que s6 deve ser aplicado ao servidor acusado a sangé@o que esta
prevista legalmente, a fim de evitar arbitrariedades e excessos, que afrontem o Estado
Democratico de Direito. Deve a Administragdo Publica Federal seguir os ditames da legalidade,
garantindo que sua atuacgdo seja previsivel e estavel.

Focando no principio da tipicidade, Eduardo Tognetti reforca a ideia de que € inevitavel
para a Administracdo Publica Federal deixar de segui-lo, para fins de preservar a seguranca

juridica e o regime democratico de Direito na seara correicional. Assim, observa Tognetti:

“O principio da tipicidade significa que a lei que institui a sangdo administrativa
deve indicar expressamente os elementos necessarios para a identificacdo do fato
real correspondente & hipétese de infragdo e sua respectiva sangdo, de modo a
garantir a seguranca juridica dos administrados. Nesse sentido, sustenta Heraldo
Garcia Vitta:

De fato, os principios da seguranca juridica e o da boa-fé obrigam o Estado a
atuar sem surpresas, determinado, taxativamente, por meio de lei prévia, 0s
comportamentos, contrarios ao Direito. Somente desse modo estar-se-a
cumprindo os ditames do regime democratico de Direito.

Pouco valeria o principio da legalidade se o administrador pudesse impor
penalidades administrativa sem que houvesse sido definidos, com antecedéncia e
de maneira exaustiva, 0s comportamentos que sdo pressupostos das san¢bes. Do
mesmo modo, o referido principio seria in6cuo se, acaso, o administrador
pudesse determinar as infracbes por atos subalternos da lei, ficando ao
Legislativo, apenas, a enumeracéo das respectivas penalidades.”*.

Seria a tipicidade um desenrolar do principio da legalidade, a qual demandaria ao
administrador, também na seara correicional, s6 realizar movimenta¢fes hermenéuticas nos
limites que a lei impde, com o objetivo de se preservar a seguranca juridica tanto para o
administrador sancionador quanto para o servidor acusado, sempre levando em consideracdo o
bem juridico tutelado, e os direitos fundamentais em jogo? Nesse caminho, tem-se 0 pensamento

de Fabio de Medina Osoério:

“CARVALHO, Antdnio Carlos Alencar. Manual de Processo Administrativo Disciplinar e Sindicancia. 3. ed. Belo
Horizonte: Férum., 2012. p. 258-259

TOGNETTI, Eduardo. Os limites do poder discricionario da administracdo publica na imposicdo de sancdes
administrativas: andlise das sancBes aplicaveis pelo Banco Central do Brasil. Biblioteca Digital de tese e
Dissertagdes da USP. Sdo Paulo, 2012. p. 40.
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"Insistimos, sem davida, na tese de que hd uma legalidade, uma necessaria
tipicidade das infragdes administrativas, como consequiéncia, também, do
principio da seguranca juridica, inerente & ordem constitucional brasileira.

()

A tipicidade, em todo o caso, é e ha de ser considerada um desdobramento e
uma garantia da legalidade, uma demarcacdo do campo em que deve
movimentar-se o intérprete, com maior ou menor rigidez, dependendo do bem
juridico tutelado e dos direitos fundamentais em jogo, bem assim da natureza da
relacdo de sujeicdo entre o Estado e o infrator.”>!

No topico a seguir, serd discutido o funcionamento do mecanismo de punigdo na seara
corrreicional e sua influéncia na busca pela verdade real que enseja a servidores acusados a
aplicacdo da penalidade de demissdo, cassacdo de aposentadoria, destituicdo de cargo em

comissao e as consequéncias possiveis na seara judiciaria.

2.2 Procedimento administrativo disciplinar (PAD): da instauracéo a fase

recursal (administrativa e juridica)

Estudadas as engrenagens principioldgicas basilares que ddo sustentaculo a busca pela
verdade real nos procedimentos administrativos disciplinares e suas possiveis controvérsias,
iremos discutir, neste toépico, como funciona a dindmica processual administrativa, do momento
em que se inicia o processamento até a fase de dosimetria.

O conhecimento quanto a dindmica processual permite que se tenha um posicionamento
critico acerca do questionamento central deste trabalho: ao se constatar que um servidor,
independente de sua vida pregressa escorreita, praticara ilicitos administrativos condizentes os
tipos mais graves, caberia ao dirigente aplicar outra penalidade que nédo a de natureza demissional?

O processo administrativo disciplinar, processo esse adequado a apuracdo de fatos que
ensejam penalidades de demissdo, cassa¢do de aposentadoria, destituicdo do cargo em comissao,
é instaurado, ap6s uma andlise prévia ou juizo de admissibilidade® feita pelo Corregedor do

Orgdo dos documentos que chegam através de denincias andnimas ou ndo, informagdes

10SORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 4.ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p.221

52(...) no juizo de admissibilidade do processo administrativo disciplinar devem ser empregados pela Autoridade
administrativa competente critérios aprofundados e detalhados de analise do contexto fatico, para coteja-los com os
possiveis documentos e provas que o0 instruem, objetivando que se evite a instauracdo de processos com falta de
objeto, onde a representacdo ou denincia que deram causa aos mesmos sdo flagrantemente improcedentes ou
inoportunos.” MATTOS, Mauro Roberto Gomes de. Tratado de Direito Administrativo Disciplinar. 2.ed. Rio de
Janeiro:Forense, 2010. p.577
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midiaticos, conhecimentos de fatos irregulares de outros processos juridicos ou administrativos,
dentre outras formas de comunicagao.

O dirigente maior, ao comprovar que ha materialidade e autoria em relagdo aos
elementos angariados durante a instrucdo preliminar, instaura o feito, iniciando a fase de
instrucdo do PAD. Caso néo reste comprovada a consisténcia de irregularidade ou a autoria nos
elementos colhidos durante a fase preliminar, ha possibilidade de ser instaurada sindicancia
administrativa, para a producdo de provas cabais a instauracdo daquele. Contudo, ndo havendo
quaisquer indicios de autoria ou materialidade, o processo deve ser arquivado, por falta de objeto,
conforme determina o art. 144, paragrafo unico, da Lei n° 8112/90, evitando donos ao erério
publico.

Publicado o ato instaurador, inicia-se a fase do inquérito contraditorio; fase essa em que
ocorrem as providéncias iniciais como, por exemplo, o ato de instauracdo e deliberacdo, a
notificagcdo inicial do(s) acusado(s), versando sobre os elementos faticos irregulares a ele(s)
imputado(s), a oportunidade de se manifestar(em) no processo e de se utilizar(em) de todos os
meios de provas para refutar as alegacdes que néo lhe(s) favoreca(m).

Para cada ato do processo, antes mesmo que ocorra a fase de indiciamento, é dever da
comissdo processante constituida, com antecedéncia de 03 (trés) dias Uteis, intimar> o acusado,
ou o seu procurador (caso exista, ja que nao ha obrigatoriedade, conforme a simula vinculante n°

5°%) para comparecer a todos os atos, a fim de que o principio do contraditdrio faca-se presente.

53«(...) pela intimag&o pessoal, o servidor interressado toma conhecimento dos atos praticados ou que serdo

implementados pela Comissdo Disciplinar.
(...)
Deve a intimacao conter 0s seguinte requisitos:

-identificaco do intimado e nome do Orgdo ou entidade administrativa;

-finalidade da intimacéo;

-data hora e local em que deve comparecer;

-se 0 intimado deve comparecer pessoalmente, ou fazer-se representar;

-informacdo da continuidade do processo independentemente de seu comparecimento;

-indicacdo dos fatos e fundamentos legais pertinentes.” Ibidem, p 595
% "A Constituicao de 1988 (art. 5°, LV) ampliou o direito de defesa, assegurando aos litigantes, em processo judicial
ou administrativo, e aos acusados em geral o contraditorio e a ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes.
(...) Assinale-se, por outro lado, que ha muito a doutrina constitucional vem enfatizando que o direito de defesa nao
se resume a um simples direito de manifestagdo no processo. Efetivamente, o que o constituinte pretende assegurar -
como bem anota Pontes de Miranda - é uma pretensdo a tutela juridica (...). Dai afirmar-se, correntemente, que a
pretensdo a tutela juridica, que corresponde exatamente a garantia consagrada no art. 5°, LV, da Constituicdo, contém
0s seguintes direitos: a) direito de informacdo (Recht auf Information), que obriga o 6rgao julgador a informar a parte
contraria dos atos praticados no processo e sobre 0s elementos dele constantes; b) direito de manifestagcdo (Recht auf
Ausserung), que assegura ao defendente a possibilidade de manifestar-se, oralmente ou por escrito, sobre 0s
elementos faticos e juridicos constantes do processo; c) direito de ver seus argumentos considerados (Recht auf
Beriicksichtingung), que exige do julgador capacidade de apreensdo e isencdo de animo (Aufnahmefahigkeit und
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Na auséncia do servidor acusado, deve-se obrigatoriamente nomear defensor dativo, a fim de que
0 processo ndo venha a ser anulado.

Transcorrida a fase de instrucdo probatéria, em que ha oportunidade do servidor
acusado requerer da comissdo processante a elaboracdo de todos os meios de provas licitos e
adequados (provas documentais, testemunhais, periciais, entre outras), inclusive o direito ao seu
interrogatorio, passa-se para a fase de indiciamento.

Sob o ponto de vista técnico, nesta fase, o servidor que supostamente é tido como
praticante do ilicito administrativo passa a ser qualificado como indiciado. A comissdo, em face
de todo o lastro probat6rio que a cerca, bem como dos elementos trazidos aos autos no inicio do
procedimento apuratorio, delibera e o indicia, fundamentando os motivos que levaram a concluir
que o servidor investigado é autor do fato ilicito enquadrado nos tipos administrativos listados na
Lei n®8112/90.

Vale ressaltar, de anteméo, que ha doutrinadores que defendem a aplicagdo subsidiaria
dos principios que norteiam a seara penalista durante o indiciamento, devendo os membros da
comissdo responsavel considerar a aplicacdo dos principios da tipicidade®, antijuridicidade® e

culpabilidade® do agente que praticou o ilicito administrativo.

Aufnahmebereitschaft) para contemplar as razfes apresentadas (...). No caso dos autos, entretanto, tenho que as
alegacdes da impetrante estdo devidamente refutadas pela Advocacia-Geral da Unido (...). Por fim, ndo merece
guarida a alegacdo da impetrante de que, pelo fato de ndo estar acompanhada de advogado, seria 0 processo
administrativo nulo, em violagdo as garantias constitucionais da ampla defesa e do contraditério (CF, art. 5°, LV).
Isso porque esta Corte, com base em reiterados julgados, determinou que a designacdo de causidico em processo
administrativo ¢ mera faculdade da parte, entendimento esse que se sedimentou na Simula Vinculante 5 (...)." (MS
22693, Relator Ministro Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, julgamento em 17.11.2010, DJe de 13.12.2010)

% “Sempre defendemos a plena aplicacdo do principio da tipicidade ao processo administrativo disciplinar, por
entendermos que ninguém podera ser acusado da pratica de uma infragdo disciplinar, sem que haja expressa previsdo
na lei (principio da legalidade) da conduta tida como infracional e a respectiva san¢do.” Ibidem, p 659.

®«“No direito disciplinar também h& que se ter a antijuridicidade como fator de aplicabilidade no termo do
indiciamento do servidor, pois ela é a contradi¢do entre uma conduta do servidor publico e o ordenamento juridicos.
Dessa forma, o fato tipico, é a pratica de um ato funcional que subsume em um tipo descrito em lei como infracdo
disciplinar, devendo de igual modo ser antijuridico, ou seja, contrario ao direito. Diante disso, surge a infragdo com
sendo um fato tipico e antijuridico.

Nédo resta davida de que no direito administrativo disciplinar também se aplicam as causas de excludente de
responsabilidade (ilicitude), como, por exemplo, a legitima defesa, ou a deficiéncia de uma estrutura organizacional,
entre outras, e podem excluir a responsabilidade funcional do servidor publico, em relacéo a pratica de um ato tido
com infracdo disciplinar.” Ibidem, p. 663.

7 «A culpabilidade deve ser entendida ‘como a exigéncia de um juizo de reprovabilidade juridica que se apéia &
crenca — fundada na experiéncia da vida cotidiana — de que ao homem é dada a possibilidade de, em certas
circunstancias ‘agir de outro modo’, é conceituada como ‘censuralidade da formacdo e manifestacdo da
vontade’’(Aspas no original). Ou, pelo nosso posicionamento, a culpabilidade pode ser entendida por uma violacéo
do servidor publico a um determinado dever juridico, que transgredido se infere & prépria imputabilidade,
equivalendo os dois vocabulos em algumas situacGes.” Ibidem, p. 664.


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=617722
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=617722
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=617722
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Ap0s indiciamento, ao servidor envolvido serd oportunizada a entrega da peca de defesa
escrita, a qual sera analisada pela comissdo que tratard, entdo, da confec¢do do relatorio final,
caso ndo haja necessidade de producdo de provas para refutar o que esta fundamentado na peca
de defesa.

A dosimentria administrativa definitiva far-se-4 apds o encaminhamento da peca de
defesa a Comissdo Processante, porquanto ainda pode haver a possibilidade de esta entender que
o indiciado ndo praticou o ilicito, ou enquadrou-se nos requisitos atinentes as excludentes de
antijuridicidade e de culpabilidade®® emprestados do direito penal.

No caso de o indiciado ter praticado atos irregulares compativeis com a penalidade
demisséo, cassacdo de aposentadoria ou destituicdo de cargo em comissdo, deve-se analisar se a
conduta do agente publico teria sido intencional (dolo direto ou eventual ou alternativo), ou
culposo, ja que, conforme aludem renomados doutrinadores, o elemento subjetivo do tipo, o dolo,
somente € exigido pelo legislador, em situacbes nas quais ha violacdo grave dos deveres
funcionais enquanto servidor™.

Havendo dolo (em suas especificidades), a comissdo processante enquadrara o servidor,
ou nos incisos IX a XV1 do art. 117, ou em todos os incisos do art. 132, ambos da Lei n® 8112/90,
sugenrido a autoridade julgadora competente a aplicacdo da penalidade de demisséo.

O julgamento do PAD se dara, pela autoridade responsavel, no prazo de 20 dias. Esse
prazo é considerado improprio na medida em que ndo gera nulidade ao processo se for
ultrapassado. A teoria das nulidades em processo administrativo garante que so ha irregularidade
processual em situacBes nas quais fique caracterizada grave ameaca ao direito de defesa do
acusado durante o PAD®.

A autoridade julgadora devera, conforme aduz o art. 168 da Lei n® 8112/90, ater-se ao
relatorio conclusivo da comissdo para tomar a decisdo no sentido de arquivar 0 processo ou
aplicar a penalidade devida. Tal obrigatoriedade € imposta por lei na medida em que a comisséo
processante é a Unica estar em contado diretamente com as provas, com as testemunhas e,

principalmente, com o acusado, aproximando-a, em principio, ao “juiz da causa” (principio da

8SILVA, Marcelo Aguiar da. Direito Administrativo disciplinar X Direito Penal: visdo garantista. Revista Jus
Navigandi, Teresina, ano 17, n. 3119, 15 jan. 2012. Disponivel em: <http://jus.com.br/artigos/20853>. Acesso
em: 20set.2015.

*Idem

% OLIVEIRA FILHO, Virgilio Antonio Ribeiro de. As Fases do Processo Administrativo Disciplinar no rito da Lei
n° 8.112/90. Conteudo Juridico, Brasilia-DF: 24 out. 2013. Disponivel em:
<http://www.conteudojuridico.com.br/?artigos&ver=2.45593&se0=1>. Acesso em: 14 nov. 2015.


http://jus.com.br/artigos/20853/interseccao-entre-direito-administrativo-disciplinar-e-direito-penal
http://jus.com.br/revista/edicoes/2012
http://jus.com.br/revista/edicoes/2012/1/15
http://jus.com.br/revista/edicoes/2012/1/15
http://jus.com.br/revista/edicoes/2012/1
http://jus.com.br/revista/edicoes/2012
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identidade do juiz). No entanto, caso o relatorio da comissdo venha contrariar as provas dos autos,
cabera a autoridade julgadora, motivadamente, determinar o agravamento da penalidade, o
abrandamento, ou mesmo impedir que o servidor venha ser penalizado, conforme alude o
paragrafo Gnico do art. 168 da Lei n° 8112/90°".

Fora essa situacdo supramencionada, ndo haverd a possibilidade de atuacdo
discricionaria no sentido de graduar ou atenuar a pena, conforme entendimento legal e
administrativo, principalmente da Corregedoria Geral da Uni&o®, érgdo este responséavel por
nortear a Administracdo Publica Federal na seara correicional.

A competéncia quanto a aplicacéo da penalidade de demisséo esté tipificada no art. 141,
| da Lei n®8112/90, a depender do Poder o qual se encontra vinculado o servidor culpado.

N&o conformado com a aplicacdo da penalidade de demissdo, é cabivel ao servidor
penalizado, na seara administrativa, utilizar-se do pedido de reconsideracdo, do recurso
hierarquico e do pedido de revisdo (cada qual com sua especialidade devida), caso considere que
houve entendimento equivocado por parte da comissdo ou do proprio julgador competente em
relacdo ao seu caso, ou que surgiram fatos novos que possam inocenta-lo. Esses paliativos estdo
previstos na Lei n° 8112/90 e sdo considerados meios de controle administrativo para se evitar
gue as demandas correicionais cheguem até o Judiciario, gerando dispéndio e aumentando o

volume de processos nessa seara®.

* |dem
62 “Quando devem ser aplicadas as penas de demissdo e assemelhadas?

A demissdo, a cassacdo de aposentadoria e a cassacdo de disponibilidade tém as mesmas hipdteses de aplicagéo,
variando apenas o pélo passivo (servidor ativo de cargo efetivo para a primeira e inativo para as duas demais). Essas
penas sdo aplicadas nas violacdes das proibi¢cdes constantes dos incisos IX a XVI do art. 117 e de todos os incisos do
art. 132, ambos da Lei n° 8.112/90, sem comportar gradacao.

E possivel a atenuacéo da pena de demiss&o?

Diante da gravidade da pena capital, o enquadramento nas irregularidades previstas nos incisos IX a XVI do artigo
117 e de todos os incisos do artigo 132 da Lei 8.112/90 requer a adequagdo entre o fato configurado e o texto legal e
também exige que a conduta tenha sido dolosa (com excecdo da desidia, hipdtese de demissdo culposa), guardando
entdo certa analogia com os requisitos de tipificacdo penal. Uma vez configurado o cometimento de alguma dessas
hipoteses previstas no artigo 132 da Lei n° 8.112/90, a autoridade julgadora nao dispde de margem de
discricionariedade para abrandar a pena.” Disponivel em  <http://www.cgu.gov.br/sobre/perguntas-
frequentes/atividade-disciplinar/penalidades#14> Acesso em out.2015

®*DANTAS, Rosalliny Pinheiro. O recurso no processo administrativo federal. In: Ambito Juridico, Rio Grande,
XV, n. 100, maio 2012. Disponivel em: <http://ambito-
juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=11710>. Acesso em set 2015.
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N&o é objetivo deste trabalho detalhar cada instituto recursal presente na seara
administrativa, mas somente menciona-los; afinal, o mais importante € a provocacdo no
Judiciario, j& que é dele que tem emanado a decisdo de reintegrar servidores aos cargos
anteriormente ocupados, quando a penalidade aplicada se configurou desproporcional a falta
cometida. Deve-se salientar que, independentemente de o servidor ter recorrido ou ndo na seara
administrativa, é seu direito que a demanda seja revista pelo Judiciario (principio da
inafastabilidade do controle jurisdicional — CF, art. 5° XXXV), caso haja ilegalidade envolvida
em atos praticados tanto pelos que conduziram o processo quanto pelos que aplica a penalidade.

A maioria dos servidores demitidos, que sofreram cassacdo de aposentadoria ou foram
destituidos de seu cargo em comissao, apos o ato publicado no Diario Oficial da Unido, entra
com mandado de seguranca com pedido de liminar contra o ato do Ministro de Estado
competente para aplicagdo da sancdo em ultima instancia administrativa no ambito da
Administracdo Publica Federal, conforme alude o Decreto n° 3035/1999°*; ou mesmo acéo
ordinaria na Justica Federal, nos casos em que a ré é a Unido Federal ®.

S80 por meio destes recursos judiciais que ocorrem as reintegracdes, como ja
mencionado outrora, de servidores punidos com a penalidade de demissdo, fundamentando estes,
nas iniciais, que a Administracdo Publica Federal, ndo vem observando os principios da
razoabilidade e proporcionalidade, quando do enquadramento no tipo administrativo demisséo,
ou cassacao de aposentadoria e destituicdo do cargo.

4«Art. 1° Fica delegada competéncia aos Ministros de Estado e ao Advogado-Geral da Unido, vedada a
subdelegacéo, para, no ambito dos 6rgdos da Administracdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional que Ihes
sdo subordinados ou vinculados, observadas as disposi¢es legais e regulamentares, especialmente a manifestacéo
prévia e indispensavel do 6rgdo de assessoramento juridico, praticar 0s seguintes atos:

I - julgar processos administrativos disciplinares e aplicar penalidades, nas hip6teses de demissdo e cassacdo de
aposentadoria ou disponibilidade de servidores; (...).” Decreto n°® 3035, de 27 de abril de 1999. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D3035.htm> acesso em nov.2015

®VALENTE, Helder Augusto Martins. Reintegracdo do servidor publico. Revista Jus Navigandi, Teresina, ano
18, n. 3736, 23 set. 2013. Disponivel em: <http://jus.com.br/artigos/25356>. Acesso em: 20 set. 2015.


http://jus.com.br/artigos/25356/aspectos-gerais-da-reintegracao-do-servidor-publico
http://jus.com.br/revista/edicoes/2013
http://jus.com.br/revista/edicoes/2013
http://jus.com.br/revista/edicoes/2013
http://jus.com.br/revista/edicoes/2013/9/23
http://jus.com.br/revista/edicoes/2013/9/23
http://jus.com.br/revista/edicoes/2013/9
http://jus.com.br/revista/edicoes/2013
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3. Dosimentria administrativa para as penalidade de demisséo, cassacao de
aposentadoria, destituicdo do cargo em comissdo e 0s principios da
razoabilidade e proporcionalidade: dos limites discricionarios da

Administracéo ao papel do Judiciario na legalidade administrativa.

3.1 Penalidade de demissdo: alcance e limites discricionarios do art. 128 da Lei n°

8112/90 para a dosimetria da pena administrativa.

As penalidades administrativas possiveis aplicaveis depois de findo o processo
administrativo sdo as de adverténcia, suspensdo, demissdo, de cassacdo de aposentadoria ou
disponibilidade e destituicdo de cargo em comissdo. Elas se diferenciam a depender do grau de
infracdo cometida pelo servidor acusado.

De acordo com a doutrina prevalecente, a adverténcia seria a penalidade mais branda a
ser aplicada, a suspensdo seria a penalidade grave e, por fim, a demissé@o - seria a penalidade
gravissima®®.

Para se chegar a penalidade ideal, a comissdo processante analisa o ilicito praticado pelo
autor - e 0 enquadra ao tipo ideal previsto na Lei n°® 8112/90, considerando os art. 128 da Lei n°
8112/90 e o art. 2°, parégrafo unico, c/c inciso VI, da Lei n® 9784/99, os quais permitem, em tese,
uma margem de discricionariedade a Administragdo para a aplicagdo da penalidade legalmente
justa®”.

No entanto, hd um impasse doutrinario e jurisprudencial quando se aduz a possibilidade
de discricionariedade na dosimetria da pena administrativa quanto a aplicacdo da penalidade de
demissdo, cassacdo de aposentadoria ou destituicdo de cargo publico aos casos que os fatos

taxativamente levam a estas formas de punicéo.

% SANTOS, Jefferson Medeiros dos. Pena de demissdo no processo disciplinar: razoabilidade e
proporcionalidade. Revista ~ Jus  Navigandi,  Teresina,ano  17,n. 3438, 29 nov. 2012.  Disponivel
em: <http://jus.com.br/artigos/23120>. Acesso em: 19 set. 2015.

¢ “Como j& aduzido anteriormente, na imposicdo da penalidade administrativa o julgador disciplinar, restando
provada a pratica da infracdo disciplinar, através da inequivoca demonstracdo da materialidade e de sua autoria,
reveladas pelo conjunto probatério, deve cotejar na proporcionalidade e na dosimetria da sancéo, o devido equilibrio.
Ou seja, apesar da Autoridade administrativa possuir um certa liberdade na discricionariedade em relacdo a formacéo
de sua convicgdo, ela ndo podera agir de forma desmedida e desproporcional quando da fixacdo da imposicdo da
sancdo disciplinar.” MATTOS, Mauro Roberto Gomes de. Tratado de Direito Administrativo Disciplinar. 22 edicdo
revista, atualizada e ampliada. Editora Forense. Rio de Janeiro, 2010. Pag. 738.


http://jus.com.br/artigos/23120/a-aplicacao-dos-principios-da-razoabilidade-e-da-proporcionalidade-na-definicao-da-penalidade-a-ser-aplicada-no-processo-administrativo-disciplinar-quando-a-sancao-prevista-e-a-demissao
http://jus.com.br/artigos/23120/a-aplicacao-dos-principios-da-razoabilidade-e-da-proporcionalidade-na-definicao-da-penalidade-a-ser-aplicada-no-processo-administrativo-disciplinar-quando-a-sancao-prevista-e-a-demissao
http://jus.com.br/artigos/23120/a-aplicacao-dos-principios-da-razoabilidade-e-da-proporcionalidade-na-definicao-da-penalidade-a-ser-aplicada-no-processo-administrativo-disciplinar-quando-a-sancao-prevista-e-a-demissao
http://jus.com.br/revista/edicoes/2012
http://jus.com.br/revista/edicoes/2012/11/29
http://jus.com.br/revista/edicoes/2012/11/29
http://jus.com.br/revista/edicoes/2012/11
http://jus.com.br/revista/edicoes/2012
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Como aduz Antdnio Carlos Alencar de Carvalho®, os tipos demissionais previstos no
art. 132 da Lei n°® 8112/90 seriam, em principio, taxativos. Ele fundamenta este tipo de raciocinio
por meio da leitura do art. 130 da Lei n® 8112/90, o qual leva a crer que para a suspensao e para a
adverténcia € plausivel analise discricionaria, a qual é vetada para infragdes sujeitas a penalidade
de demisséo.

Segue, na mesma linha de raciocinio, Mauro Roberto Gomes de Mattos, considerando a
impossibilidade de haver a andlise das circunstancias e da pequena lesividade da conduta do
servidor, para os casos que ensejam penalidade de demissdo.®® Esse autor fundamenta seu

pensamento ndo s6 na Lei n® 8112/90, mas também em decisdo preferidas no &mbito judicial —

%8 «A evidéncia é clara quando se constata que o seu art.130, caput,fine, adota a expressao ‘ que néo tipifiquem
infracdo sujeita a penalidade de demissdo”. A seu turno, o art. 132, do diploma legal em comento, enumera,
taxativamente, os casos passiveis de imposicao da penalidade demissionaria:

Art. 132. A demisséo sera aplicada nos seguintes casos:
| - crime contra a administracdo publica;
Il - abandono de cargo;
111 - inassiduidade habitual,
IV - improbidade administrativa;
V - incontinéncia publica e conduta escandalosa, na reparticao;
VI - insubordinagdo grave em servigo;
VII - ofensa fisica, em servigo, a servidor ou a particular, salvo em legitima defesa propria ou de outrem;
VIII - aplicacéo irregular de dinheiros puablicos;
IX - revelagdo de segredo do qual se apropriou em razao do cargo;
X - lesdo aos cofres publicos e dilapidagdo do patriménio nacional;
X1 - corrupcéo;
XII - acumulagdo ilegal de cargos, empregos ou fungdes publicas;

XIII - transgressdo dos incisos 1X a XVI do art. 117.” CARVALHO, Antdnio Carlos Alencar. Manual de
Processo Administrativo Disciplinar e Sindicancia. 3.ed. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 1006.

% MATTOS, Mauro Roberto Gomes de. Tratado de Direito Administrativo Disciplinar. 2.ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2010. p.738
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caso da decisdo proferida em Mandado de Seguranga n° 10.827/DF, Relator o Ministro Hélio
Quaglia Barbosa, DJU de 6/02/2006, ordem parcialmente concedida’, comprovando que ha
entendimentos controversos sobre esse tema no Superior Tribunal de Justica como sera visto a
sequir.

Ademais, deve-se ressaltar que ndo s6 a doutrina administrativa tende a militar quanto a
negativa da haver possivel discricionariedade na aplicacdo da penalidade de demissdo. A
Corregedoria Geral da Unido - CGU, oOrgao central na orientacdo correicional, prevencao e

|71

apuracdo de irregularidades disciplinares em ambito federal ™ vem, em seu Manual de Processo

Administrativo Disciplinar, defendendo a total impossibilidade de atenuacdo quando o ilicito
infracional tende a penalidade demissional, muito embora haja decisdes jurisprudéncias do STJ
em sentido contrério.

A CGU cita o Parecer/AGU n° GQ — 177 e o Parecer/AGU n°® GQ — 183 no supracitado
manual, alegando a que as decisdes do STJ no sentido de garantir a possibilidade discricionaria

para 0s casos que ensejam penalidades gravissimas representam casos isolados. Sendo, vejamos:

“Entretanto, para 0s casos em que se configurarem as hipéteses previstas no art.
132 da Lei n° 8.112/90, o entendimento majoritario aponta no sentido da
inadequacdo da aplicacdo do principio da proporcionalidade para os casos de
demissdo, cassacdo de aposentadoria ou disponibilidade, considerando a
inexisténcia de comunicacao entre as penas capitais e as penas de adverténcia e
suspensao.

Acerca da impossibilidade de atenuacdo da pena de demissdo, a Advocacia-
Geral da Unido j& se pronunciou em mais de uma oportunidade, firmando o
entendimento exatamente nos termos aqui expostos. Cita-se como exemplo 0s
Pareceres — AGU n° 183 e n° 177, vinculante, em que a AGU se manifestou nos
seguintes termos:

Parecer/AGU n°® GQ - 177: Ementa: Verificadas a autoria e a infracdo
disciplinar a que a lei comina penalidade de demissdo, falece competéncia a

"°STJ, MS 10.828/DF, Rel. Min. Paulo Gallotti, 3¢ S., DJ 02.10.2006

™t “preventivamente, as unidades da Corregedoria-Geral da Uni&o compete orientar os 6rgdos e 13 entidades
supervisionados — ndo sé em questdes pontuais, como também por meio de agdes de capacitagdo na area correicional
—, e realizar inspecOes nas unidades sob sua ingeréncia — o que permite visualizar, de um modo geral, a qualidade dos
trabalhos disciplinares na unidade inspecionada e as estruturas disponiveis (fisica e de recursos humanos).
Repressivamente, a Corregedoria-Geral da Unido realiza atividades ligadas a apuracdo de possiveis irregularidades
disciplinares, cometidas por servidores e empregados publicos federais, e a aplicacdo das devidas penalidades.”
Manual de Processo Administrativo Disciplinar. Publicado em fevereiro de 2015 no site da Controladoria Geral da
Unido — CGU. p. 12. Disponivel em <http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/atividade-disciplinar/arquivos/manual-
pad.pdf > acesso em out.2015
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autoridade instauradora do processo para emitir julgamento e atenuar a
penalidade, sob pena de nulidade de tal ato(...).

Parecer/AGU n® GQ — 183: Ementa: E compulséria a aplicacdo da penalidade
expulsiva, se caracterizada infracdo disciplinar antevista no art. 132 da Lei n°
8.112/90, de 1990.

Nesse mesmo sentido, é a doutrina de Vinicius de Cavalho Madeira267:

Este entendimento — confirmado em varios pareceres (v.g., GQ-177) vem do
fato de que o art. 132 da Lei n® 8.112/90 diz que a demissdo sera aplicada nas
hipoteses ali descritas. Ela ndo podera ser aplicada, mas tera de ser aplicada. Ou
seja, se a conduta for enquadrada pela autoridade julgadora dentre uma das
hipbteses no art. 132 s6 ha pena possivel a ser aplicada — demissdo —, mesmo
porque este artigo diz que a pena de demissao sera aplicada.

Apesar do entendimento sedimentado acerca da impossibilidade de atenuagdo na
aplicagdo de penas capitais, € importante alertar 0 posicionamento
jurisprudencial que vem sendo adotado pelo STJ.

Em recentes decisdes, o Tribunal vem caminhando em sentido contrario a tese
acima exposta. Segundo esses recentes julgados, vem-se aplicando o
entendimento de que mesmo para 0S casos previstos no art. 132 da Lei n°
8.112/90, a autoridade julgadora devera sim analisar, no caso concreto, a
aplicagdo do principio da proporcionalidade e aplicar, se as circunstancias
permitirem, pena diferente da demissdo, conforme se manifestou o Tribunal nos
julgados abaixo colecionados:

MANDADO DE SEGURANCA. SERVIDOR PUBLICO. PROCESSO
ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR. DEMISSAO. ALEGACAO DE
CERCEAMENTO DE DEFESA. INOCORRENCIA. REVELIA.
NOMEACAO DE DEFENSOR DATIVO. PROCESSO
ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR FORMALMENTE REGULAR.
APLICACAO DA SAN- CAO DEMISSORIA A SERVIDORA PUBLICA
COM MAIS DE 30 ANOS DE SERVICO, SOB O FUNDAMENTO DE
ABANDONO DE CARGO. ART. 132, 1l DA LEI 8.112/90.
INOBSERVANCIA DA REGRA DE OURO DA PROPORCIONALIDADE.
ANTECEDENTES FUNCIONAIS FAVORAVEIS. ART. 128 DA LEI
8.112/90. ORDEM CONCEDIDA EM CONFORMIDADE COM O
PARECER MINISTERIAL. Ementa:

5. Embora as sancdes administrativas disciplinares aplicaveis ao Servidor
Publico sejam legalmente fixadas em razéo da propria infragéo - e ndo entre um
minimo e maximo de pena, como ocorre na seara criminal - ndo estd a
Administracdo isenta da demonstracdo da proporcionalidade da medida
(adequacdo entre a infragdo e a sancdo), eis que devera observar 0s parametros
do art. 128 da Lei 8.112/90 (natureza e gravidade da infracdo, danos dela
decorrentes e suportados pelo Servico Publico, circunstancias agravantes e
atenuantes e ainda os antecedentes funcionais). 6. Assim, incide em ilegalidade o
ato demissorio do Servidor Publico que ostenta mais de 30 anos ininterruptos de
servico sem qualquer punicdo administrativa, dando-se a sua auséncia ao
trabalho por 42 dias (de 23.7.2007 a 3.9.2007) o valor de abandono de cargo,
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punivel com a demisséo (art. 132, Il da Lei 8.112/90); as sanc@es disciplinares
ndo se aplicam de forma discricionéria ou automatica, sendo vinculadas as
normas e sobretudo aos principios que regem e norteiam a atividade punitiva no
ambito do Direito Administrativo Disciplinar ou Sancionador. (Processo
MANDADO DE SEGURANCA N° 13.791 - DF (2008/0192543-9). Relator
Ministro: Napoledo Nunes Maia Filho, Data do julgamento: 13/04/2011, 32
Secéo, Data da publicacéo: 25/04/2011).

DIREITO ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. RECURSO
ORDINARIO EM MANDADO DE SEGURANCA. DELEGADO DE
POLICIA. DEMISSAO. UTILIZACAO DE VEICULO ROUBADO.
CRIME DE RECEPTACAO E UTILIZACAO DOLOSA DO VEICULO
NAO COMPROVADOS. PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE.
APLICACAO. INDEFERIMENTO DE PROVAS. CERCEAMENTO DE
DEFESA. NAO 267 MADEIRA, 2008, p. 137. 292 OCORRENCIA.
RECURSO ORDINARIO PARCIALMENTE PROVIDO. Ementa: 3. Na
aplicagdo de penalidade, deve a Administragdo observar o principio da
proporcionalidade em sentido amplo: "exigéncia de adequacdo da medida
restritiva ao fim ditado pela propria lei; necessidade da restri¢do para garantir a
efetividade do direito e a proporcionalidade em sentido estrito, pela qual se
pondera a relagdo entre a carga de restricdo e o resultado” (Suzana de Toledo
Barros).

4. Hipotese em que se mostra desproporcional a aplicacdo da pena de demissao
ao recorrente, Delegado de Policia do Estado de Sdo Paulo com mais de
dezesseis anos de servigco e sem antecedentes disciplinares, por ter sido flagrado
dirigindo veiculo anteriormente roubado, sem que restasse comprovada no
processo administrativo disciplinar a que foi submetido a pratica do crime de
receptacao de que foi acusado ou o dolo na utilizacéo do veiculo.

5. Recurso ordi nério parcialmente provido para anular a portaria de demisséo e
determinar a reintegracdo do recorrente ao cargo publico, ressalvada a
Administracdo a aplicacdo de penalidade de menor gravidade, pelos ilicitos
administrativos ja apurados, se for o caso. (Processo: RECURSO EM
MANDADO DE SEGURANGCA n° 25.211 — DF (2007/0225067- 6). Relator
Ministro: Arnaldo Esteves Lima, Data do julgamento: 18/03/2008, 3% Turma,
Data da publicagdo: 19/05/2008)”

Conforme se extrai dos julgamentos mencionados, o STJ vem entendendo que
para a aplicacdo do direito sancionador, exige-se do Administrador Publico a
observancia obrigatoria de todas as garantias subjetivas consagradas no Processo
Penal contemporaneo, considerando que ao exercitar a atividade sancionatoria, a
Administracdo pratica atos materialmente jurisdicionais, ndo sendo cabiveis,
portanto, posturas que se afastam dos postulados jurisdicionais, podendo a
decisdo administrativa que ndo atentar para esses aspectos ser considerada como
autoritaria e arbitrarias, e portanto, nulas.

Uma vez que tal posicionamento do STJ se deu apenas em casos isolados e
tendo em vista que a Lei n° 8.112/90 ndo d& espaco para que a autoridade
julgadora utilize dessa dosimetria nos casos de penas capitais, esta CGU
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mantém o entendimento de aplicar tais penalidades quando a irregularidade
praticada estiver assim capitulada.””* (grifo nosso)

Percebe-se claramente que ha, por parte da CGU, em decorréncia da vinculacdo da
Administracdo Publica Federal aos pareceres da AGU (imposicdo esta que consta da Lei
Complementar n® 73/19937), a consideragdo de que deve haver prevaléncia do principio da
legalidade. Trata-se da famigerada “legalidade burocratica constitucional”, que possuiria
primazia em relagdo aos principios constitucionais e infraconstitucionais da razoabilidade e
proporcionalidade, haja vista ser a lei (no caso especifico, a Lei n°® 8112/90) que impossibilita
taxativamente a gradacao para demissdo ou reducdo de demissdo pra outra pena administrativa.

Em contrapartida, a CGU defende, com base no Enunciado Normativo n° 6/2013 da
AGU ™, a observancia dos principios da proporcionalidade e da razoabilidade quando do
enquadramento do tipo administrativo ao fato irregular praticado, com fundamento na
possibilidade de sobreposicéo dos tipos administrativos abertos, quando a pena expulsiva passa a
ser demasiadamente gravosa.

A nosso sentir, essa atuacdo da CGU é no sentido de preservar o entendimento dos
pareceres da AGU em virtude da vinculacdo destes & atuagdo correicional da Administracéo
Publica Federal, ndo se pondo em discussdo a ilegalidade dos supramencionados pareceres —
abordada em decisdes proferidas no STJ. E mais: muitas vezes esse procedimento ndo € seguido a
risca, Como sera visto a seguir.

Sob essa linha de entendimento, a alegacdo do Superior Tribunal de Justica de que os

principios da razoabilidade e proporcionalidade ndo estdo sendo aplicados pela Administracdo

Zlbidem. Pag. 290-292 <http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/atividade-disciplinar/arquivos/manual-pad.pdf >
“(....)

TITULO V

Dos Pareceres e da Simula da Advocacia-Geral da Unido

Art. 39. E privativo do Presidente da Republica submeter assuntos ao exame do Advogado-Geral da Unigo,
inclusive para seu parecer.

Art. 40. Os pareceres do Advogado-Geral da Unido sdo por este submetidos a aprovacdo do Presidente da
Republica.

8§ 1° O parecer aprovado e publicado juntamente com o despacho presidencial vincula a Administracdo Federal,
cujos 6rgdos e entidades ficam obrigados a Ihe dar fiel cumprimento.

§ 2° O parecer aprovado, mas ndo publicado, obriga apenas as repartices interessadas, a partir do momento em
que dele tenham ciéncia. (...)” Lei complementar n°® 73, de 10 de fevereiro de 1993. disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp73.htm> acesso em nov.2015
™ «Q principio da proporcionalidade deve ser considerado na analise juridica do processo disciplinar para efeito do
enquadramento da conduta ao ilicito funcional” Enunciado n° 6 - Assessoramento Juridico em Matéria Disciplinar —
AGU. Disponivel em < www.agu.gov.br/page/download/index/id/20962314> acesso em nov.2015
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parece esbarrar na impossibilidade discricionaria que a legalidade administrativa confere para 0s
casos que ensejam sances mais graves.

Deve-se ressaltar, por derradeiro, que “os casos isolados”, expresséo utilizado pela CGU,
parecem ser recorrentes, como se demonstrara a seguir, ja que ha vasta jurisprudéncia STJ
determinando a reintegracéo de servidores aos seus respectivos cargos, em decorréncia do que foi

supramencionado. Sendo, vejamos:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. MANDADO DE
SEGURANCA. SERVIDOR PUBLICO FEDERAL. FISCAL DE
DERIVADOS DE PETROLEO, GAS E OUTROS COMBUSTIVEIS DA
AGENCIA NACIONAL DE PETROLEO, GAS NATURAL E
BIOCOMBUSTIVEIS - ANP. USO DE RECURSOS PUBLICOS. ART. 117,
XVI, DA LEI 8.112/1990. PENA DE DEMISSAO. PARECERES
NORMATIVOS GQ-177 E GQ-183, DA ADVOCACIA-GERAL DA
UNIAO. ILEGALIDADE. PRECEDENTES DO STJ.
DESPROPORCIONALIDADE DA PENA APLICADA. ART. 128 DA LEI
8.112/1990. PRECEDENTES. SEGURANCA CONCEDIDA.

(..

3. E firme o entendimento jurisprudencial no ambito do STJ no sentido de
reconhecer a ilegalidade de demissdes de servidores publicos amparada nos
Pareceres GQ-177 e GQ-183, da Advocacia-Geral da Unido, por infringir os
principios da individualizacdo da pena, da proporcionalidade e da
razoabilidade. Precedentes. (grifo nosso)

4. Ha desproporcionalidade na pena de demisséo aplicada, maxime quando
a Comissao Processante manifestou-se pela aplicacdo de pena de suspensao
de 15 dias, consignando os bons antecedentes do impetrante, bem como a
sua boa-fé ao admitir o uso do veiculo oficial para fins particulares durante
o0 periodo de licenca médica e a sua fragilidade em funcéo de seu estado de
saude, a época do ocorrido, além de que tais condutas ndo resultaram danos
em montante de minima expressdo, especialmente quando o impetrante
restituiu o Erario os valores relativos as diarias de locacdo do veiculo no
periodo em que foi utilizado para fins particulares. (grifo nosso)

5. Seguranca concedida.”

Neste primeiro caso, o STJ, de forma unanime, concedeu a segurancga ao servidor da
Agéncia Nacional de Petréleo, Gas e Outros Combustiveis - ANP, considerando desarrazoada a
decisdo do Ministro de Estado Juridica de Minas e Energia (contraria a da Comissao Processante)
em demiti-lo, j& que os danos causados a Administracdo Publica Federal foram minimos, tendo o

servidor feito a restituicdo devida ao erdrio. Ademais, o STJ reforcou o entendimento

> STJ, MS n° 19.447, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, 1* Secdo, DJe 04.09.2014. (por unanimidade foi
concedida a seguranga — transitado em julgado em 09 de fevereiro de 2015).
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jurisprudencial no sentido de considerar os Pareceres GQ-117 e GQ-183 da AGU ilegais, por

afrontarem o principio da individualiza¢do da pena, da proporcionalidade e da razoabilidade.

MANDADO DE SEGURANCA. SERVIDOR PUBLICO CIVIL.
PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR. VEICULO LOCADO.
UTILIZACAO. PERCURSO CASA/TRABALHO. PENALIDADE.
DEMISSAO. DESPROPORCIONALIDADE. SEGURANCA
CONCEDIDA.

()

Il - Esta c. Corte pacificou entendimento segundo o qual, mesmo quando se
tratar de imposicdo da penalidade de demissé@o, devem ser observados pela
Administracdo Publica os principios da razoabilidade e proporcionalidade,
individualizacdo da pena, bem como o disposto no art. 128 da Lei n.°
8.112/90 (Precedentes: MS n° 8.693 / DF, 32 Se¢éo, Rel. Min. Maria Thereza
de Assis Moura, DJe de 8/5/2008; MS n° 7.260 / DF, 32 Secdo, Rel. Min.
Jorge Scartezzini, DJ de 26/8/2002 e MS n° 7.077 / DF, 32 Se¢é&o, Rel. Min.
Edson Vidigal, DJ de 11/6/2001). (grifo nosso)

Il - In casu, revela-se desproporcional e inadequada a penalidade de
demisséo do cargo de técnico do seguro social imposta a impetrante, por ter
se utilizado de veiculo contratado pela agéncia Rio de Janeiro/Sul do INSS,
para efetuar deslocamentos no percurso residéncia/trabalho e vice-versa,
enquanto no exercicio do cargo de gerente executiva daquele posto de
atendimento, tendo em vista seus bons antecedentes funcionais, a auséncia
de prejuizo ao erdrio, bem como a sua comprovada boa-fé. Seguranca
concedida, sem prejuizo da imposi¢do de outra penalidade administrativa,
menos gravosa. (grifo nosso)

IV- Prejudicado o exame do agravo regimental da Unio."

No segundo caso, o STJ, também de forma unanime, concedeu a seguranca ao servidor
do Instituto Nacional de Seguro Social - INSS, ao considerar também desarrazoada a decisdo do
Ministro de Estado da Previdéncia Social (contraria a da Comissdo Processante) em demiti-lo,
porquanto ndo foram levados em conta os bons antecedentes funcionais, a auséncia de prejuizo ao
erario e sua comprovada boa-fé. Alega, ademais, que o art.128 da Lei n® 8112/90 deve ser
aplicado aos casos demissionais bem como 0s principios da razoabilidade e proporcionalidade a
fim de que a individualizagdo da pena ocorra de forma justa.

MANDADO DE SEGURANCA. SERVIDORA PUBLICA FEDERAL.
AGENTE ADMINISTRATIVO DO INSS. PROCESSO
ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR. REGULARIDADE FORMAL.
IMPOSSIBILIDADE DE ANALISE DE FATO NOVO EM SEDE
MANDAMENTAL. COMISSAO PROCESSANTE QUE OPINA PELA
PENA DE SUSPENSAO. AGRAVAMENTO PARA A PENALIDADE DE

® MS 13.716/DF, Rel. Ministro FELIX FISCHER, TERCEIRA SECAO, julgado em 15/12/2008, DJe 13/02/2009
(por unanimidade foi concedida a seguranca )
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DEMISSAO PELA AUTORIDADE COATORA. AUSENCIA DE
ADEQUADA FUNDAMENTAGCAO (ART. 168, PARAGRAFO UNICO DA
LEI 8.112/90). SANCAO DISCIPLINAR QUE, NO CASO CONCRETO,
REVELA-SE DESPROPORCIONAL A CONDUTA APURADA.
SEGURANCA CONCEDIDA.

(--r)

5. No caso concreto, todavia, a necessidade do agravamento da penalidade
imposta & impetrante ndo se encontra suficientemente fundamentada, a teor
do disposto no referido dispositivo da Lei 8.112/90, a inviabilizar a
aplicacdo da penalidade de demisséo a servidora. (grifo nosso)

6. Ademais, no exame da razoabilidade e da proporcionalidade da demisséo
da impetrante, verifica-se que a autoridade coatora se distanciou de tais
postulados, pois, consideradas as particularidades da hiptese em apreco,
aplicou penalidade desproporcional a conduta apurada, em desobediéncia
ao comando do art. 128 do Regime Juridico dos Servidores Federais. (grifo
Nosso)

7. Seguranca concedida.”’

No terceiro caso, o STJ, igualmente em decisdo unanime, concedeu a seguranga a outro
servidor do INSS, ao considerar, mais uma vez, desproporcional a decisdo do Ministro de Estado
da Previdéncia Social (contraria a da Comissdo Processante) em demiti-lo, porquanto das duas
condutas irregulares praticadas pelo referido servidor, uma foi culposa, devendo este fato ser
considerado um fator atenuante no tocante a penalizagdo. Alega, ademais, que houve
desobediéncia ao art.128 da Lei n°® 8112/90, quando da ndo observancia dos principios da

razoabilidade e da proporcionalidade ao aplicar o ato demissional.

MANDADO DE SEGURANCA. ADMINISTRATIVO. SERVIDOR
PUBLICO. PENAS DE SUSPENSAO E DEMISSAO. BIS IN IDEM E
REFORMATIO IN PEJUS. OCORRENCIA. VEDACAO. SUMULA
19/STF. PARECERES GQ-177 E GQ-183, DA ADVOCACIA-GERAL DA
UNIAO. ILEGALIDADE.

(..)

3. Nos referidos julgados, ficou consignado: "'S&o ilegais os Pareceres GQ-
177 e GQ-183, da Advocacia-Geral da Unido, segundo os quais,
caracterizada uma das infracbes disciplinares previstas no art. 132 da Lei
8.112/1990, se torna compulsoria a aplicacgdo da pena de demisséo,
porguanto contrariam o disposto no art. 128 da Lei 8.112/1990, que reflete,
no plano legal, os principios da individualizagdo da pena, da
proporcionalidade e da razoabilidade " (MS 13.523/DF). (grifo nosso)

(..)

8. Seguranca concedida.”

"MS 8.693/DF, Rel. Ministra MARIA THEREZA DE ASSIS MOURA, TERCEIRA SECAO, julgado em
23/04/2008, Dje 08/05/2008 (por unanimidade foi concedida a seguranca).
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Neste quarto caso, o STJ, por unanimidade, concedeu a seguranca ao servidor do
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA, ao considerar
desproporcional a decisdo do Ministro de Estado do Meio Ambiente (contraria a da Comisséo
Processante) em demiti-lo, tendo em vista que tal deciséo foi tomada tdo somente em decorréncia
do que esta exposto nos Pareceres vinculantes GQ-117 e GQ-183 da AGU. O STJ refor¢o, mais
uma vez, o entendimento jurisprudencial no sentido de considerar os supracitados Pareceres da
AGU ilegais, por afrontarem o principio da individualizacdo da pena, da proporcionalidade e da

razoabilidade.

DIREITO ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA.
SERVIDOR PUBLICO FEDERAL. MEDICO PERITO DO INSS.
DEMISSAO. PRELIMINAR DE IMPROPRIEDADE DA VIA ELEITA.
REJEICAO. AUSENCIA DE DEFESA TECNICA. SUMULA
VINCULANTE 5/STF. PARECERES GQ-177 E GQ-183, DA
ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO. ILEGALIDADE. PRINCIPIOS DA
PROPORCIONALIDADE E DA RAZOABILIDADE. APLICA(}AO.
SEGURANCA PARCIALMENTE CONCEDIDA. AGRAVO
REGIMENTAL PREJUDICADO.

(..)

3. S&o ilegais os Pareceres GQ-177 e GQ-183, da Advocacia-Geral da Unido,
segundo os quais, caracterizada uma das infragdes disciplinares previstas
no art. 132 da Lei 8.112/90, se torna compulséria a aplicacdo da pena de
demisséo, porquanto contrariam o disposto no art. 128 da Lei 8.112/90, que
reflete, no plano legal, os principios da individualizagdo da pena, da
proporcionalidade e da razoabilidade, de extrato constitucional. (grifo
Nosso)

4. O ideal de justica ndo constitui anseio exclusivo da atividade jurisdicional.
Deve ser perseguido também pela Administracdo, principalmente quando
procede a julgamento de seus servidores, no exercicio do poder disciplinar.
5. A conduta do impetrante, que participava de geréncia de empresa
privada, embora reprovavel, ndo afasta a possibilidade de aplicacdo da
pena mais branda, diante da natureza e gravidade da infracdo cometida,
dos bons antecedentes funcionais e da lesividade ao erario. Do cotejo entre
seu histérico funcional e o ilicito administrativo praticado, impde-se seja
anulada a pena de demisséo, sem prejuizo da aplica¢éo de outra, de acordo
com juizo da autoridade impetrada, diversa da demissao. (grifo nosso)

6. Em se tratando de reintegracdo de servidor publico, os efeitos patrimoniais
devem ser contados da data publica¢do do ato impugnado. Inteligéncia do art. 28
da Lei 8.112/90.

7. Seguranca parcialmente concedida. Agravo regimental prejudicado™.

8 MS 10.950/DF, Rel. Ministro OG FERNANDES, TERCEIRA SECAO, julgado em 23/05/2012. DJe 01/06/2012
(por unanimidade foi concedida a seguranca — transitado em julgado em 16 de maio de 2014)

MS 12.991/DF, Rel. Ministro ARNALDO ESTEVES LIMA, TERCEIRA SECAO, julgado em 27/05/2009, DJe
03/08/2009(por unanimidade foi concedida parcialmente a seguranca)
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No quinto caso, o STJ, também por unanimidade, concedeu parcialmente a seguranca ao
servidor médico do INSS, ao considerar a decisdo do Ministro da Previdéncia Social (contraria a
da Comisséo Processante) em demiti-lo desproporcional, tendo em vista que a deciséo de agravar
a pena foi tomada tdo somente em decorréncia do que estd exposto nos Pareceres vinculantes
GQ-117 e GQ-183 da AGU, os quais s@o considerados ilegais pelo STJ, por irem de encontro ao
art. 128 da Lei n° 8112/90. Mais uma vez, o STJ fundamentou seu entendimento na necessidade
de serem observados os principios da razoabilidade e proporcionalidade na aplicacdo da sancéo
devida, levando em consideracao o ilicito disciplinar, a culpabilidade do servidor, o dano causado
ao erario, as circunstancias agravantes ou atenuantes e o0s antecedentes funcionais do servidor
acusado.

Em suma, a Corte, que cumpre o papel de guardid da lei, vem considerando, em sede de
decis@es judiciais, principalmente mandados de seguranca, ilegais os supracitados Pareceres da
AGU, alegando que estes afrontam o art. 128 da Lei n°® 8112/90, bem como os principios da
individualizagdo da pena, da proporcionalidade e razoabilidade, ja que obrigam a Administragdo
Publica Federal a desconsiderar, para 0s casos demissionais e suas derivacbes especificas, as
circunstancias faticas do caso, os antecedentes do servidor acusado, a gravidade do ato praticado,
tornando a pena demissional e suas derivagdes especificas demasiadamente severas ao
administrado culpado.

Assim, o limite discricionario taxativamente previsto pela Lei n® 8112/90 quanto a
gradacdo ou minoracdo das penas gravissimas estaria indo de encontro ao que dispde
constitucionalmente a observancia dos principios da razoabilidade e proporcionalidade para
aplicacdo de uma sancdo administrativa justa ao acusado®.

Nesse confronto principioldgico, questiona-se: ha possibilidade de resolver esse impasse?
Quais seriam os limites para preservar previsdo transvestida na reserva legal, a qual foi instituida
para frear a atuacdo discriciondria e abusiva dos dirigentes estatais e para perquirir uma analise
critica, razoavel e proporcional quando do enquadramento fatico aos tipos taxativos

administrativos demissionais?

8SANTOS, Jefferson Medeiros dos. Pena de demissdo no processo disciplinar: razoabilidade e proporcionalidade.
Revista Jus Navigandi, Teresina, ano 17, n. 3438, 29 nov. 2012. Disponivel em: <http://jus.com.br/artigos/23120>.
Acesso em: 23 set. 2015.
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O que deve ser levado em consideracdo, antes de se adentrar no universo dos principios
da razoabilidade e proporcionalidade empregados na seara administrativa, é que, sim, a
aplicabilidade destes pode ensejar decisbes justas ao servidor acusado, a depender da situacdo
fatica. Em contrata partida, ha também possibilidade de acobertar irregularidades quanto a uma
possivel prescri¢do suspensiva por desidia processual, ou manter servidores descompromissados
com uma atuacao proba na Administracdo Publica, ou gerar inseguranca juridica ao aplicador da
lei, ja que este estaria incorrendo em falta gravissima, ndo observando o principio da reserva legal
ao atuar de forma discricionaria no tocante a imposi¢édo das sanc¢des gravissimas, principalmente
a de demissao.

Isso sera mais bem abarcado no proximo tépico, o qual delineara o porqué de o
comportamento do judiciario ao reintegrar os servidores nessa situacdo especifica. Trata-se, a
nosso ver, de uma demanda constitucional imposta também na seara correicional, a depender da
situacdo fatica. Abordaremos ainda a salutar influéncia do direito penal na seara correicional,
principalmente no tocante a maleabilidade legalmente permissiva quanto a aplicabilidade de suas
penas, a qual ndo se vislumbra no direito administrativo, para 0s casos que ensejam penalidades
severas ao administrado.

Demonstrar-se-4 que uma das possiveis formas de garantir o principio da seguranca
juridica para aqueles que respondem PADs e para aqueles que os conduzem e os julgam é tornar
taxativamente possivel a discricionariedade para os casos demissionais, bem como delinear

critérios objetivos para tal fim.

3.2  Principios da razoabilidade e proporcionalidade confluéncia constitucional
destes nas decisdes disciplinares administrativas quanto a penalidade demissional.

Como deve ser dar a aplicacdo dos principios da razoabilidade e proporcionalidade no
curso do processo administrativo disciplinar, mais precisamente no tocante as decisdes
administrativas que ensejam a aplicacdo de san¢do demissional? Tais principios, embora estejam
apenas implicitos no texto constitucional, estdo taxativamente previsto na legislacdo
infraconstitucional (Lei n°® 9784/99), ndo sendo possivel desconsiderar sua importancia e

relevancia no ambito administrativo e institucional.
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Em linhas doutrinarias, o principio da razoabilidade, segundo Celso Anténio Bandeira
de Mello, aconselha a Administragdo a atuar, no exercicio da discricionariedade, seguindo
critérios racionais quando da tomada de decisdo mais adequada ao caso, evitando condutas
desarrazoadas.

Nessa linha de compreensdo, o administrador publico teria uma margem de
discricionariedade diante de um fato que lhe é apresentado, a fim de buscar uma solucdo
permissiva nos ditames legais. Isso ndo implica dizer que serd oportunizado a Administracdo
exercer 0 seu poder de agir de forma arbitraria, por critérios aleatérios e de foro intimo,

porquanto isso implicaria ilegalidade do ato praticado, passivel de ser anulado na esfera judicial.

“Com efeito, o fato de a lei conferir ao administrador certa liberdade (Marge de
discricdo) significa que Ihe deferiu o encargo de adotar, ante a diversidade de
situacBes a serem enfrentadas, a providéncia mais adequada a cada qual delas.
Né&o significa, como é evidente, que lhe haja outorga o poder de agir ao sabor
exclusivo de seu libito, de seus humores, paixdes pessoais, excentricidades ou
critérios personalissimos, e muito menos significa que liberou a Administracdo
para manipular a regra de Direito de maneira a sacar dela efeitos ndo pretendidos
nem assumidos pela lei aplicada. Em outras palavras: ninguém poderia aceitar
como critério exegético de uma lei que esta sufrague as providéncias insensatas
que o administrador queira tomar; é dize, que avalize previamente condutas
desarrazgladas, pois isto corresponderia a irrogar dislates a propria regra do
direito.”

Na mesma linha de Celso Antonio Bandeira de Mello, Carvalho Filho sustenta que uma
conduta que fere o principio da razoabilidade esta indo efetivamente e inquestionavelmente de
encontro a legalidade. Ademais, enfatiza ser contrario a doutrinas que compactuam com 0
distanciamento da discricionariedade na decisdo da Administragdo Publica, e contra a ideia de o
Judiciario substituir o juizo de valor realizado pelo administrador publico durante a analise fatica.

Assim, aduz caber Judiciario somente o papel de impedir 0 excesso deste juizo.

“Assim, na esteira da doutrina mais autorizada e rechacando algumas
interpretacdes evidentemente radicais, exacerbadas e dissonantes do sistema
constitucional vigente, € preciso lembrar que, quando se pretender imputar a
conduta administrativa a condicdo de ofensiva ao principio da razoabilidade, tera
que estar presente a ideia de que a acdo € efetiva e indiscutivelmente ilegal.
Inexiste, por conseguinte, conduta legal vulneradora do citado principio: ou a
acdo vulnera o principio e ¢ ilegal, ou, se ndo o ofende, ha de ser qualificada

81 MELLO, Celso Antdnio Bandeia de. Curso de Direito Administrativo. 26.ed. S&o Paulo: Malheiro, 2010. p. 108



49

como legal e inserida dentro das fungdes normais cometidas ao administrador
publico.

Dissentimos, por conseguinte, de doutrina que advoga a eliminagéo do poder
discricionario da Administracdo diante da aplicagdo do principio da
razoabilidade. Se € verdade que este abranda o excesso de poder administrativo,
ndo € menos verdadeiro que o administrador continua detendo o poder juridico
de valorar condutas e decisGes, pois que essa € a sua atribuicdo. N&o
concordamos, pois, com as posi¢cdes segundo as quais ao Judiciario seria
conferida a funcdo de praticamente substituir o juizo de valoracdo levado a cabo
pelo administrador. Trata-se de radicalismo que mais complica que elucida a
aplicacdo do direito.”®

Ja o principio da proporcionalidade, na seara correicional, seria, conforme aduz José
Armando da Costa®®, a aplicacdo de sancéo disciplinar, guardadas as devidas proporces, a falta
cometida pelo servidor apenado. Isto é, deve existir claramente uma relacdo proporcional
correspondente a transgressao praticada pelo acusado e a pena que Ihe sera aplicavel.

Segundo o autor, caso ndo haja essa devida observancia por parte do dirigente que
impds a sancdo administrativa, o Judiciario, como base na ilegalidade do ato, fica obrigado a
anula-lo.

Nessa mesma linha de raciocinio, Antonio Carlos Alencar Carvalho alude que:

“QO principio da proporcionalidade leva em conta que o poder da Administragdo
Pablica deve ser exercitado em razdo do quanto reclamado pela satisfacdo do
interesse publico, de forma moderada, vedando-se a aplicacdo de sancgdes
inadequadas, desproporcionais em face da infragdo cometida.

(..)

E por forca da proporcionalidade que as penalidades disciplinares sdo
capituladas de acordo com a seriedade das infracfes perpetradas, e ndo de forma
aleatoria, a bem justa e boa aplicacdo do direito, que ndo se destina a realizar
holocaustos desnecessarios, sacrificios de direitos incompativeis com a
irregularidade constatada, mesmo porque a lei conferiu poderes ao administrador
publico para o bom servigo da competéncia administrativa, com moderagdo e
adequacdo devidas.”®

Nesse sentido, faz-se necessaria a observacdo dos trés elementos cruciais que
consubstancia a esséncia do principio da proporcionalidade, quais sejam a adequacdo, a

necessidade e a proporcionalidade em sentido estrito, para se conceber um ato que preserve

82CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 24. ed. Rio de Janeiro: revista,
ampliada e atualizada, 2010.

83COSTA, José Armando da. Teoria e Pratica do Processo Administrativo Disciplinar. 5. ed. Brasilia: Brasilia
Juridica, 2005. p. 66

8CARVALHO, Antonio Carlos Alencar. Manual de Processo Administrativo Disciplinar e Sindicancia. 3. ed. Belo
Horizonte. Férum, 2012. p. 277 — 279
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direitos fundamentais. Gilmar Mendes, utilizando-se dos ensinamentos de Robert Alexy®®,
explana no julgamento da Intervengdo Federal 2.915-5 SP, com maestria, 0 conceito e sua

possibilidade de aplicacdo em todos os atos da Administracdo Publica. Sendo vejamos:

“O principio da proporcionalidade, também denominado principio do devido
processo legal em sentido substantivo, ou ainda, principio da proibicdo do
excesso, constitui uma exigéncia positiva e material relacionada ao contetdo dos
atos restritivos de direitos fundamentais, de modo a estabelecer um ‘limite do
limite’ ou uma ‘proibicéo de excesso’ na restricdo de tais direitos. A maxima da
proporcionalidade, na expressdo Alexy, coincide igualmente com o chamado
nacleo essencial dos direitos fundamentais concebidos de modo relativo — tal
como o defende o proprio Alexy. Nesse sentido, o principio ou méxima da
proporcionalidade determina o limite Gltimo da possibilidade de restricdo
legitima de determinado direito fundamental.

A para dessa vinculagdo aos direito fundamentais, o principio da
proporcionalidade alcanca as denominadas colisbes de bens, valores ou
principios constitucionais. Nesse contexto, as exigéncias dos principios da
proporcionalidade representam um método geral para a solucdo de conflitos
entre principios, isto é, um conflito entre normas que, ao contrario do conflito
entre regras, € resolvido ndo pela revogagdo ou reducdo teleoldgica de uma das
normas conflitantes nem pela explicitagdo de distinto campo de aplicacéo entre
as normas, mas antes e tdo somente pela ponderacdo do peso relativo de cada
uma das normas em tese aplicaveis a aptas a fundamentar decisdes em sentidos
opostos. Nessa Ultima hipétese, aplica-se o principio da proporcionalidade para
estabelecer ponderages entre distintos bens constitucionais.

Em sintese, a aplicacdo do principio da proporcionalidade se da quando
verificada restrigdo a determinado direito fundamental ou conflito entre distintos
principios constitucionais de modo a exigir que se estabeleca o peso relativo de
casa um dos direitos por meio da aplicacdo das maximas que integram o
mencionado principio da proporcionalidade. So trés as maximas parciais do
principio da proporcionalidade: a adequacdo, a necessidade e a
proporcionalidade em sentido estrito. Tal como ja sustentei em estudo sobre
proporcionalidade na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (‘A
proporcionalidade na Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal’, in Direitos
Fundamentais e Controle de Constitucionalidade: Estudos de Direito
Constitucional, 22 ed., Celso Bastos Editor: IBDC, Sao Paulo, 1999, p. 72), ha de
perquirir-se, na aplicacdo do principio da proporcionalidade, se em face do
conflito entre dois bens constitucionais contrapostos, o ato impugnado afigura-se
adequado (isto é, apto para produzir o resultado desejado), necesséario (isto é,
insubstituivel por outro meio menos gravoso e igualmente eficaz), e
proporcional em sentido estrito (ou seja, se estabelece uma relacdo ponderada
entre o grau de restricdo de um principio e o grau de realizacdo do principio
contraposto).

Registra-se, por oportuno, que o principio da proporcionalidade aplica-se a todas
as espécies de atos dos poderes publico, de modo que vincula o legislador, a

®LIMA, André Canuto de F.A teoria dos principios de Robert Alexy. Revista Jus Navigandi, Teresina, ano 19, n.
4078, 31 ago. 2014. Disponivel em:<http://jus.com.br/artigos/31472>. Acesso em: 25 set. 2015.
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administracdo e o judiciario, tal como lembra Canotilho (Direito Constitucional
e Teoria da Constituicdo, Coimbra, Almeida, 2% ed., p. 264).”

Conforme vem sendo demonstrado ao logo do presente trabalho, as reintegracoes
concedidas pelo Judiciario a servidores acusados por préatica de ilicito administrativo passivel de
demissdo fundamentam-se na inobservancia dos supracitados principios por parte daqueles que
gerenciam o processo administrativo disciplinar bem como aqueles que o julgam.

O embasamento para a negativa é no sentido de afirmar que a legalidade administrativa,
para 0s casos passiveis de demissdo, ndo garante a discricionariedade para aplicacdo de outra
sancdo ao servidor envolvido em ilicito administrativo que ndo seja a demissional, caso o ilicito
praticado seja tipificado no rol taxativo do art. 132 da Lei n® 8112/90.

A CGU, como visto, endossa tal entendimento, reconhecendo que o principio da
legalidade deve prevalecer sobre os principios da razoabilidade e proporcionalidade no tocante a
aplicacdo da penalidade de demissdo. Afinal, a reserva legal determina que sé é permitido ao
agente publico fazer algo que esta previsto em lei.

A considerada necessidade de prevaléncia do principio da legalidade em face da
razoabilidade e proporcionalidade fundamenta-se no fato de que o afastamento daquele pode
gerar arbitrariedade na forma de agir da Administracdo Publica, como era vislumbrado antes do
Estado Democratico de Direito.

Quando decidem por extirpar dos quadros publicos o servidor culpado, os dirigentes da
Administracdo podem atuar tanto com a intencdo de fazer justica quanto com o propdsito de
perseguir.

N&o é uma tarefa facil preservar direitos fundamentais, realizando a correta ponderacao
guanto a devida penalidade a ser aplicada ao servidor que incorreu em ilicito administrativo,
principalmente se 0s casos requerem punic¢do demissional. Isso fica mais problemaético, quando se
considera a auséncia de parametros claros, objetivos e legalmente impostos para a aplicacdo do
art. 128 da Lei n°8112/90 para sanc¢des gravissimas. Tudo isso gera inseguranca juridica durante a
atuacdo da Administracdo Publica, tanto ao gerenciar processo administrativo disciplinar quanto
na hora de proferir decisdo administrativa. Afinal, deve-se ressaltar que, a depender do grau de
reprovabilidade da atuacdo irregular do(s) servidor(es) responsavel(is) pela conducdo do processo
administrativo disciplinar ou pela imposi¢do da sancéo, é possivel que venha(m) a responder

administrativamente, quicé judicialmente, pelas atuacdes aquém ou além do permitido em lei.
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E para reforcar ainda mais a inseguranca juridica da Administracdo Publica Federal na
seara correicional, o art. 130 da Lei n°® 8112/90 tende afastar a possibilidade de desclassificacdo
da sancéo de demissdo para a de suspensdo ou adverténcia, independentemente das circunstancias
atenuantes do servidor acusado. A discricionariedade s6 é permitida expressamente para 0S casos
cujas penas aplicdveis sdo as de adverténcia ou suspensdo. Para essas situacOes especificas, 0s
principios da razoabilidade e proporcionalidade sdo permitidos por lei.

Diferentemente do Cddigo Penal Brasileiro, que oferece legalmente os critérios para
estabelecimento de minimos e maximos no quantum da pena, bem como permite que o réu sofra
uma pena mais branda em decorréncia da auséncia de antecedentes criminais, ou até mesmo que
responda pelo crime praticado em circunstancias menos degradantes®, ndo ha essa garantia legal,
na seara correicional, para 0s casos que ensejam penalidade demissional. Por isso, a
Administracdo Publica Federal tende a ndo se aventurar no universo principiologico, seguindo o
gue esta imposto por lei, resguardando-se na reserva legal.

Deve-se ressaltar que a associa¢do supramencionada é totalmente louvavel, porquanto
as penas administrativas demissionais e as penais do Codigo Penal caminham no direito brasileiro
seguindo o principio da tipicidade, para fins de preservar a seguranca juridica tanto para quem
pode sofrer a penalidade quanto para quem a aplica®’, assemelhando-se, também, pelo grau de
severidade e estigmatizacdo do acusado, principalmente nos casos que ensejam privacdo de
liberdade.

Ademais, elas se aproximam também no grau de afronta a pessoa do agente acusado. No
caso da pena demissional, a aplicacdo desta pode gera perda pecunidria irreparavel ao servidor
demitido, ocasionando um abalo na sua estrutura psiquica e familiar, além de tornar esse
individuo estigmatizado para exercer atividades remuneratorias quer seja na esfera publica, quer

seja esfera privada, algo que acontece também com o réu que responde a processo criminal.

8 COLLE, Juliana de Andrade. Critérios para a valoracdo das circunstancias judiciais (art. 59, do CP) na
dosimetria da pena. Revista Jus Navigandi, Teresina,ano 10,n. 572,30 jan. 2005. Disponivel
em: <http://jus.com.br/artigos/6232>. Acesso em: 23 set. 2015.

87 “Destaque-se, porém, que a tendéncia do direito administrativo disciplinar moderno, notadamente o espanhol, no
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No entanto, ha diferencas a serem noticiadas. Uma delas seria que, para a pena
administrativa demissional, ndo ha possibilidade de privar a liberdade do servidor acusado, a ndo
ser que o ato praticado seja um crime tipificado no Cédigo Penal, como por exemplo, corrup¢éo
passiva, peculato, entre outros. Mas essa prisdo se dara na seara judiciaria, por meio de um
processo judicial adequado.

Em suma, o que se vislumbra de toda a analise dos principios da razoabilidade e
proporcionalidade na seara correicional é que a funcionalidade destes insurge no intuito de fazer
prevalecer a atuacdo justa da Administracdo Publica, coerente com os ditames de um Estado
Democratico de Direito implementado com o advento da Constituicdo cidada de 1988.

Seria de todo recomendavel proporcionar tanto ao responsavel por conduzir 0 processo
administrativo disciplinar quanto ao aplicador da san¢do administrativa demissional avaliacdo das
circunstancias faticas do caso e todo o histérico do agente publico, para Ihe aplicar a pena mais
justa e adequada possivel.

N&o é constitucionalmente louvavel arguir ilegalidade na conduta da Administragdo
quando esta se utiliza dos principios da razoabilidade e proporcionalidade quando da aplicacéo
das sancGes mais graves, haja vista aqueles serem inerentes a finalidade do Estado justo. A
consideracdo desses principios evitaria um desdobramento irracional, transgressor da lei, que é
abstrata na sua forma de abordar todos os possiveis atos infracionais praticados.

A demisséo, a cassacao de aposentadoria, a destituicdo de cargo em comisséo devem ser
perquiridas em ultimas circunstancias, tendo em vista que a repercussdo da aplicacdo dessas
sancOes pode afetar profundamente tanto a vida do agente publico quanto a estrutura organica da
Administragdo Publica, ja que esta experimenta perda tanto no seu quadro de pessoas quanto no
valor pecuniario despendido para qualificar este profissional. Se ha formas mais vantajosas para a
Administracdo do que impor a penalidade mais gravosa de per si, a depender do dolo do agente,
as circunstancias deste e o prejuizo causado a Administracdo Publica, deve esta exercer o papel
constitucional, perquirido uma conduta necessaria, adequada e justa quando da imposicdo da
sancdo administrativa.

A titulo de exemplo, ndo é salutar, aos olhos da proporcionalidade e razoabilidade, um
agente pablico que pratica pela primeira vez um ato infracional passivel de demissdo sofrer de
imediato tal penalidade, sem que sejam avaliadas as circunstancias faticas do caso, seu animus, 0

grau de reprovabilidade do ato e a consideracdo da sua conduta pretérita no servico publico.
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Deve-se ressaltar, contudo, que esse procedimento ndo deixaria o servidor acusado pela
infracdo cometida livre de ser responsabilizado, mas que a sancéo seria aplicada de forma justa e
adequada aos limites do seu ato irregular, conforme estabelece a esséncia da Carta de 1988%, ou
até mesmo absolvido, caso sejam vislumbradas excludentes de antijuricidade e culpabilidade
emprestadas do direito penal.

Faz-se essa ressalva, porquanto ha doutrinadores como (caso de Antdnio Carlos Alencar
Carvalho, por exemplo) que aduzem a desmoralizacdo completa da Administracdo Publica
Federal se esta vier a atuar de forma comedida. Para o autor, isso poderia causar a impunidade na
seara correicional, mantendo servidores ndo compromissados com a honestidade e com a
moralidade administrativa nos quadros da Administragdo Publica, além de ir de encontro ao que a

lei determina para os casos demissionais.

“E inexoravel a medida demissoria, sob pena de desmoralizacdo completa da
prépria Administracdo Publica, a qual se tornaria antro para Ali Baba e os
Quarenta Ladrfes, para todo tipo de desregramento, haja vista que, se ndo
houvesse a previsdo legal, no estatuto disciplinar do funcionalismo, e a efetiva
aplicacdo de penalidades graves, nenhuma decéncia ou temor atingiria certa
parte (ainda minoritaria) dos titulares dos cargos administrativos, 0s gquais, com
predisposto carater vacilante ou de negocios de interesses privados, em
detrimento das aspiracfes coletivas e do bem-comum, apesar de a maioria dos
agentes publicos cultivarem a honestidade, o que ndo impede que poucos
transgressores causem grandiosos prejuizos ao erdrio ou a irregularidade e
dignidade do servico ptblico.”®

De todo o modo, cada caso vai requerer uma analise detida e aprofundada. Néo sera
qualquer pratica infracional que evitard uma dosimetria da pena administrativa capaz de afastar a
penalidade de demisséo, de cassacao de aposentadoria ou destituicdo de cargo em comissao.

Outrossim, uma provavel solucdo do problema que mitigaria a quantidade de
reintegracdes por inaplicabilidade dos principios da razoabilidade e proporcionalidade na seara
administrativa seria 1) garantir, para 0s casos que ensejam penalidade de demissdo, a expressa
permissao na Lei n® 8112/90 no tocante a discricionariedade por meio dos referidos principios,
assegurando, portanto, o principio da reserva legal, ii) implementar na referida lei critérios

objetivos para possibilitar a discricionariedade e vetar expressamente, para 0s casos em que ndo

8FLORENCE, Ruy Celso Barbosa. Principios constitucionais penais . Revista Jus Navigandi, Teresina, ano 18, n.
3710, 28 ago. 2013. Disponivel em: <http://jus.com.br/artigos/25158>. Acesso em: 23 set. 2015.
89
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deve haver tal possibilidade, como se observa no Cddigo Penal, visto que tantos os tipos
demissionais quanto 0s tipos penais seguem o principio da tipicidade.

Afinal, seria de grande envergadura haver critérios legalmente descritivos na Lei n°
8112/90 para nortear a Administracdo Publica Federal na seara correicional quando da dosimetria
da pena administrativa, a fim de impedir uma atuacdo arbitréria, abusiva e irregular dos
responsaveis que conduzem o processo administrativo disciplinar e/ou de quem o julga, e ao
mesmo tempo legitimar a atuacdo dos dirigentes dos 6rgdos da Administracdo Publica Federal
nos limites discricionarios permissivos da lei, preservando ndo apenas a maxima da reserva legal,

como também garantindo-lhes segurancga juridica para a aplicacdo da penalidade de demissé&o.
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CONCLUSOES

Os limites discricionarios constitucionais/legais da Administracdo Publica Federal no
tocante a aplicacdo das famigeradas “penas gravissimas” aos seus direcionados devem levar em
consideracdo a evolucdo de um passado constitucional influenciado por um modelo burocratico, o
qual hoje vem sendo transmutado por um modelo gerencial de atuacdo administrativa.

A Administracdo Publica, na figura de seus agentes, 6rgaos e entidades, deve observar,
no seu espaco de atuacdo administrativa, a busca por um sistema voltado para a efetividade, para
a preservacao dos principios constitucionais que enaltecem a aplicacdo razoavel e proporcional
dos atos administrativos em desfavor de seus direcionados.

A Lei n°® 8112/90, presa a um passado de um modelo burocréatico, cujas caracteristicas
basilares sdo focadas somente nos resultados da atuagcdo restritamente legal do ente estatal,
afasta-se, na seara correcional, de um modelo gerencial de administracdo, ao deixar de observar
com parcimonia outros principios constitucionais condizentes com uma atuacdo administrativa
focada na busca da preservagéo dos direitos fundamentais presentes na Constituicdo Cidada de
1988, em particular os que se relacionam com o principio da razoabilidade e proporcionalidade.

O principio da legalidade, constitucionalmente explicito e também norteador da
Administracdo Publica, tende a mitigar e tornar o sistema correcional enrijecido, principalmente
quando da aplicagdo das penalidades administrativas de demissdo, cassa¢do de aposentadoria, e
destituicdo de cargo em comissao.

Mas, o seu total afastamento implicaria um possivel retrocesso da atuagdo arbitraria e
pessoal dos administradores em desfavor de seus administrados. Ou seja, haveria um possivel
retorno a barbarie dos Estados absolutistas e ditatoriais, o que ndo coaduna com um Estado
democrético e de direito, com énfase na defesa do social.

Levando essa problematica para a seara correicional, tem-se que o papel do processo
administrativo disciplinar € a busca pela verdade real, para a apuracdo de um fato irregular, em
principio, praticado por um agente publico. Mas ao buscé-la, deve a Administracdo Publica
Federal preservar todos os ditames constitucionais para o exercicio do direito de ampla defesa e
do contraditorio, a fim de que a pena a ser aplicada ao final pela Administracdo Publica Federal

seja a mais justa e condizente com os fatos narrados e com a defesa apresentada por aquele.



57

Negar a Administracdo Publica Federal a possibilidade de realizar juizo discricionario de
ponderacdo, por meio da aplicacdo do art. 128 da Lei n° 8112/90, aos casos que ensejam
penalidades gravissimas, por restricdo legal vislumbrada no art. 130 da supramencionada lei,
impede que sejam conservados os valores e principios constitucionais presentes na esséncia da
Constituicdo Federal de 1988.

Em decorréncia disso, o Superior Tribunal de Justica vem, acertadamente, vem
entendendo que para casos emblematicos ha total inobservancia dos principios da razoabilidade e
proporcionalidade quando a Administracdo exerce seu poder demissional. E, em decorréncia
disso, analisando a ilegalidade do ato administrativo, determina & Administracdo a reintegracao
dos ex-agentes ou servidores publicos ao quadro da Administrag&o.

Em sentido contrario, a Corregedoria Geral da Unido - CGU entende que a
Administracdo Publica Federal deve seguir o que determina a Lei n° 8112/90 no art. 130, ja que
este dispositivo leva a crer que é impossivel quaisquer juizos de discricionariedade do ato de
aplicacdo das famigeradas penalidades gravissimas, porquanto a Administracdo so deve fazer o
que esta expressamente previsto em lei. Se esta ndo garantiu tal margem de atuacao, nédo Ihe cabe
exercer tal prerrogativa.

Em contrapartida, a CGU defende a possibilidade da observancia dos principios da
proporcionalidade e razoabilidade na analise juridica do processo administrativo disciplinar para
o efeito do enquadramento da conduta irregular ao ilicito funcional praticado pelo servidor.
Preserva-se, nessa “ginastica” hermenéutica, a determinacdo contida nos Pareceres—GQ n°® 177/98
e n® 183/98 da AGU, os quais, como visto, foram considerados ilegais pelo STJ em reinteradas
decisoes.

Diante dessa casuistica, 0 que se pode aludir é que ha uma forte inseguranca juridica
tanto para aqueles que sofrem as penalidades gravissimas quanto para os que devem praticar o ato
demissional; afinal, se a Administracdo Publica, na figura do gestor, ndo deixa de punir, ela
poderd responder por seu ato de inagdo ou (até mais grave) poderd usar do seu poder decisional
para realizar atos arbitrarios de perseguicdo em desfavor de seus administrados.

Nesse diapasdo, até que ponto a Administracdo Publica Federal podera realizar o poder
decisional, sem afetar principios constitucionais e sem afrontar a legalidade administrativa, a qual

Ihe proibe margem de discricionariedade para aplicar as penalidades citadas?
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Muito embora a Constituicdo esteja em patamar superior ao de qualquer lei, uma
possivel solucdo seria garantir critérios objetivos a Lei n® 8112/90, no sentido de permitir a
Administracdo Publica Federal a possibilidade de abrandar as penas de demissdo, cassacao de
aposentadoria, destituicdo do cargo em comissdo, para outra mais adequada a subsuncéo do fato a
norma administrativa, mitigando a legalidade administrativa excessiva e ponderando a
aplicabilidade do principio da tipicidade na seara correicional.

Ademais, seria salutar evitar que a pena administrativa ja inicie no maximo da
penalidade, sem levar em consideracdo as circunstancias do fato, a situacdo do agente publico,
principalmente o seu papel crucial na contribuicdo para a efetiva atuagdo da Administragéo
Publica. Afinal, a perda de um agente publico, principalmente de um servidor aprovado em
concurso publico, pode gerar um custo alto para a Administracdo, ja que havera perda de efetivo
e de investimento em capacitacdo do agente publico, bem como um dispéndio pecuniario enorme
para se realizar outros certames.

A possibilidade de recuperacdo deste individuo pela propria Administracdo Publica
Federal geraria um dispéndio pecuniario razoavel, além de garantir ao servidor uma segunda
chance de recuperacdo, papel complacente com os ditames principiolégicos da Carta Magma de
1988.

Seria, a nosso sentir, aproximar a dosimetria da pena administrativa a dosimetria da pena
no direito penal, ja que estas se assemelham, haja vista que ambas seguem, em tese, 0 principio
da tipicidade e detém penas que geram, para o cidaddo, um possivel prejuizo financeiro e moral
estigimatizante irreversivel. O direito penal consagra a possibilidade de o individuo, a depender
das circunstancias pessoais e faticas do caso, ndo sofre de antemao a penalidade mais grave (pena
privativa de liberdade), havendo normas com critérios objetivos de desclassificacdo que
permitem tal possibilidade de dosimetria da pena ao magistrado.

Deve-se, no entanto, ressaltar que caberd a Administracdo Publica Federal tracar um
norte com base nos critérios objetivos apresentados pela Lei n® 8112/90 ao analisar, com precisao,
a intengdo do agente publico, as irregularidades regulares de sua atuacéao, o fato irregular por ele
praticado, o dano causado a Administracdo, para s6 entdo lhe prescrever a pena mais justa e
razoavel ao ato praticado.

Ora, a Administracdo Publica Federal ndo deve se eximir de aplicar a penalidade mais

severa se a casuistica caminha para uma préatica reinterada, desenfreada e dolosamente
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intencional do agente de se beneficiar e/ou causar 6nus a Administracdo. Todavia, esta tomada de
decisdo ndo deve se embasar pura e simplesmente no fato de agente publico ter incorrido no rol
dos tipos administrativos demissionais.

Em suma, os principios da razoabilidade e proporcionalidade - na busca de uma atuacgéo
discricionéria da Administracdo Publica Federal quando da aplicacdo da Lei n® 8112/90 aos casos
que ensejam penalidades demisséo, cassacdo de aposentadoria, destituicdo de cargo em comisséo
- devem preponderar sobre a legalidade restritiva para realizar o papel principiologico
constitucional para o qual eles nasceram, qual seja: perquirir a solugdo administrativa eficiente,
adequada, necessaria e proporcional, condizente com os direitos fundamentais dos administrados
e com a garantia de uma atuacdo distanciada do arbitrio estatal, o qual foi, vem e espera-se ser
sempre combatido em prol de um Estado e de uma sociedade nos quais a justica e a probidade

prevalecam.
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