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RESUMO

A presente pesquisa segue o modelo de pesquisa juridica dogmatica instrumental, tendo
como problematica central a questdo da proporcionalidade no processo administrativo
disciplinar nos casos de demissdo, no sentido de saber se este principio deve ou nao ser
aplicado e se os posicionamentos a respeito do assunto s3o ou ndo constitucionalmente
adequados. Para tanto, criam-se outros questionamentos com vistas a apontar o caminho
a ser trilhado na busca de uma maior compreensdo do tema. Todo o estudo gira no
entorno do principio da proporcionalidade e a sua aplicacao nos casos da pena capital de
demissdo no processo administrativo disciplinar, fazendo um paralelo entre o principio
constitucional da proporcionalidade e as correntes apontadas pela Advocacia Publica
(AGU), os Tribunais Superiores e a doutrina majoritaria.

Por fim, sera apresentado o conflito entre a obrigatoriedade da aplicacdo da pena de
demissao ao ver da Advocacia-Geral da Unido e da exigéncia da dosimetria da pena e a
aplicacdo do principio da proporcionalidade conforme o posicionamento doutrinario e
jurisprudencial, mostrando que apesar da AGU considerar a aplicagdo da penalidade de
demissao obrigatdria apos o enquadramento no artigo 132 da lei 8.112/90, o principio da
proporcionalidade ¢ aplicado no curso do PAD.

Palavras-chave: Processo Administrativo Disciplinar. Demissdao. Principio da

Proporcionalidade.
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INTRODUCAO

O presente trabalho pretende fazer uma analise da obrigatoriedade da
pena de demissao em sede de processo administrativo disciplinar para as mais diversas
condutas — das mais graves as menos gravosas. O centro gravitacional dessa pesquisa
reside nos pareceres vinculantes da Advocacia-Geral da Unido (GQ 183 e GQ 177) nos
quais a tese defendida ¢ a de que obrigatoriedade da aplicagdo da pena capital de
demissao em hipdteses tao distintas entre si, decorrentes da Lei 8.112/90, art. 132, ndo

fere o principio da proporcionalidade.

Frente a essas manifestagoes da Advocacia Publica, tem-se ndo apenas
a posi¢do majoritaria da doutrina, mas também precedentes do Superior Tribunal de
Justi¢a (STJ) como, por exemplo, o Mandado de Seguranca.13.523 — DF, de relatoria do
Min. Arnaldo Esteves Lima, ocasido em que posicionou-se, por unanimidade, a 3%
Secdo, assentando o entendimento de que os pareceres QG - 177 ¢ QG — 189 da AGU
sdo ilegais por contrariar o disposto no art. 128 da Lei 8.112/90, na medida em que

ferem os principios da proporcionalidade, individualizagao da pena e razoabilidade.

A fim de se analisar a referida divergéncia, inicialmente, serd
apresentada uma nog¢ao introdutoria a respeito do principio da proporcionalidade — a sua
origem, o seu carater implicito na nossa Constitui¢do Federal —, e a aplicabilidade deste

principio no Direito Administrativo.

No segundo capitulo abordar-se-4, especificamente, o conceito de
Poder Disciplinar, bem como o de Processo Administrativo Disciplinar, sua aplicacao,
as sangoes impostas por esse processo, buscando-se fazer uma anélise da aplicagdo ou
ndo do principio da proporcionalidade no decorrer desse procedimento, € a imputagao

da penalidade de demissdo, conforme a Lei 8.112/90 prevé em seu art. 132.

Ja no ultimo capitulo, serdo estudados os pareceres vinculantes da
AGU QG - 177 e QG — 189 em contraposicao a recentes precedentes do STJ referentes
a aplicagdo do principio da proporcionalidade no processo administrativo disciplinar,

analisando-se se ha ou ndo a violagdo desse principio constitucional.

Assim, esta monografia seguird o modelo de pesquisa juridica
dogmatica-instrumental, visto que o objetivo se coaduna com o tema, ou seja, busca na

teoria uma contribuicdo a resolucdo de uma questdo pratica do cotidiano da



administracao publica, por meio de leituras, interpretagdes e teses sobre o assunto.
Desse modo, o trabalho ird expor os pensamentos doutrinarios acerca do processo
administrativo disciplinar de forma geral e, em especifico, casos de demissao, buscando
analisar se nas hipdteses de aplicagdo da mencionada pena capital ha correlagdo com o

principio da proporcionalidade.



1 PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE
1.1 Conceito de principio

Como bem destaca José Afonso da Silva, “a palavra principio ¢
equivocada” ! razdo pela qual a doutrina procura, cada autor 4 sua maneira, conceiturar
0 que seja principio. Iniciamos com as reflexdes feitas por Inocéncio Martires Coelho de
que os principios “ndo sdo — ou ainda ndo sdo — regras suscetiveis de aplicagdo direta e
imediata, mas apenas pontos de partida ou pensamentos diretores, que sinalizam — ai se
detém o legislador — para a norma a ser descoberta ou formulada por quem ira decidir os

2
casos concretos.”

Luis Roberto Barroso, nesse mesmo sentido, nos lembra que, quanto a
sua estrutura normativa, o principio ¢ uma norma precipuamente finalistica que indica
“estados ideais a serem buscados™. Os principios apontam para uma direcdo, um fim a
ser perseguido *. Em suma: “os principios sdo mandados de otimizagdo: devem ser

realizados na maior intensidade possivel” >.

Postas essas premissas, buscamos em Celso Antonio Bandeira de

Mello a defini¢do que entendemos mais completa e adequada ao termo principio:

[Principio juridico é] o mandamento nuclear de um sistema,
verdadeiro alicerce dele, disposicdo fundamental que se irradia sobre
diferentes normas compondo-lhes o espirito e servindo de critério para
sua exata compreensdo e inteligéncia, exatamente por definir a logica
e a racionalidade do sistema normativo, no que lhe confere a tonica e
lhe da sentido harménico.®

Nesse mesmo sentido ¢ o posicionamento do civilista Carlos Roberto
Gongalves, para quem os principios sdo regras incutidas na consciéncia dos povos,

amplamente reconhecidas independentemente de positivacdo, concluindo que referidas

''SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 34. ed. rev. e atual. S3o Paulo:
Malheiros, 2011, p. 91.

2 COELHO, Inocéncio Martires. Interpretacdo Constitucional. 3. ed. rev. e aum. Sao Paulo: Saraiva,
2007, p. 70.

> BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contempordneo: os conceitos
fundamentais e a constru¢do do novo modelo. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 206.

* BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporineo: os conceitos
fundamentais e a construgdo do novo modelo. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 208.

> BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporineo: os conceitos
fundamentais e a constru¢do do novo modelo. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 208.

 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrative. 28 ed., Sio Paulo:
Malheiros, 2011, pp. 450-451.
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normas, “de carater genérico, orientam a compreensao do sistema juridico em sua

aplicacdo e integracdo, estejam ou ndo incluidas no direito positivo.”’

Cumpre ressaltar ainda que o estudo e conceituacao do que seja principio
vem, na maioria das vezes, acompanhado do estudo das regras de direito. Ou seja, faz-se

uma contraposi¢ao, um estudo conjunto, entre principios e regras.

Dessa forma, a diferenciagdo tradicional aponta no sentido de que os
principios sdo mandatos de otimiza¢do que devem ser atendidos na maior medida
possivel, quando da sua aplicagdo ao caso concreto. Ao passo que as regras de direito se
apresentam como mandatos definitivos, imperativos categoricos. Essa distingdo tem em
Robert Alexy um de seus maiores expoentes, de modo que se mostra interessante

trazermos o seu posicionamento sobre o tema, verbis:

“O ponto decisivo para a disting@o entre regras e principios reside em
que os principios sao normas ordenadoras de que algo se realize na
maior medida possivel, dentro das possibilidades juridicas reais
existentes. Portanto, os principios sdo mandatos de otimizagdo,
caracterizados pelo fato de poderem ser cumpridos em diferentes
graus, ¢ a medida do seu cumprimento ndo depende apenas das
possibilidades reais, mas também das possibilidades juridicas. O
ambito dessas possibilidades juridicas ¢ determinado pelos principios
e regras opostos. As regras, ao contrario, s6 podem ser cumpridas ou
ndo. Se uma regra ¢ valida, entdo hé de se fazer exatamente o que ela
exige, nem mais, nem menos. Por conseguinte, as regras contém
determinag¢des no ambito do que ¢ fatica e juridicamente possivel. Isto
significa que a diferenga entre regras e principios € qualitativa e ndo

r y . , . 8
de grau. Toda norma ou € uma regra, ou ¢ um principio”.

Concluindo: os principios “enunciam motivos para que O seu

aplicador se decida neste ou naquele sentido” ’

. Ou seja, “enquanto as regras nos dizem
como devemos, ndo devemos ou podemos atuar em situagdes especificas, os principios
a esse respeito nada nos dizem diretamente, embora nos proporcionem critérios para

tomar posi¢do em circunstincias s6 aparentemente indeterminadas.” '’

Desse modo, ‘“entende-se por principio, o conjunto de preceitos

7 GONCALVES, Carlos Roberto. Direito Civil Brasileiro. Vol. 1: Parte Geral. 10 ed., Sdo Paulo:
Saraiva, 2012, pp. 75-76.

¥ ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. 2.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 56.

? BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; COELHO, Inocéncio Martires; MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de
Direito Constitucional. 2 ed., rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 34.

' BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; COELHO, Inocéncio Martires; MENDES, Gilmar Ferreira. Curso
de Direito Constitucional. 2 ed., rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 38.
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essenciais os quais se destinam a exprimir o fendmeno juridico” . Postas todas essas

anotagdes, encerramos essa primeira passagem com a seguinte licdo de Szaniawski:

Os principios juridicos, por conseguinte, consistem em ideias juridicas
gerais, as quais permitem considerar uma regulamentacdo ou norma,
como convenientemente fundada por referéncia a ideia de Direito, ou
a valores juridicos reconhecidos, identificando-se, estes principios,
pelo menos em parte, com os proprios valores juridicos, tal qual a
noc¢do de boa-fé ou de justica distributiva. 12

1.2 O Principio da Proporcionalidade: consideracgdes iniciais

Conforme leciona Suzana de Toledo Barros, forte no magistério de Karl
Larenz, os principios constitucionais sdo vistos como “ideias juridicas materiais que
lograram uma consciéncia juridica geral” . De modo que o reconhecimento ¢ a
aplicacdo de determinado principio independe, ao menos em tese, de positivagdo. Dito
de outro modo, os principios juridicos podem ser explicitos pela Constituicdo da

Republica, ou podem ser retirados dela, de forma implicita .

Sobre o processo de reconhecimento do principio da proporcionalidade

como um principio constitucional implicito, trazemos a seguinte li¢do de Toledo Barros:

“Logo, por um processo de permanente adequagdo do sentido da
Constituigdo, ¢ natural que alguns principios vao sendo descobertos e,
gracas a sua forma de convicgdo, vao se impondo nessa ordem juridica
como aptos a solucionar os casos concretos, qualificando o sistema
interno como sistema aberto.

()

A existéncia do principio da proporcionalidade no nosso sistema nao
depende assim, de estar contido em uma formulacdo textual na
Constituigao. Desde que seja possivel hauri-lo de outros principios
constitucionais, estara caracterizado e, de resto, sua aplicacdo sera

. . 15
obra dos Tribunais”.

De acordo com os ensinamentos de Paulo Bonavides, a ideia de principio

"' SZANIAWSKI, Elimar. Consideragdes sobre o principio da proporcionalidade. Revista da Faculdade
de Direito da UFPR, v. 33, 2000, p. 20.

12 SZANIAWSKI, Elimar. Consideracdes sobre o principio da proporcionalidade. Revista da Faculdade
de Direito da UFPR, v. 33, 2000, p. 20.

" BARROS, Suzana de Toledo, O principio da proporcionalidade e o controle da constitucionalidade
das leis restritivas de direitos fundamentais. 3. ed. Brasilia: Brasilia Juridica, 2003, p. 577.

'* BARROS, Suzana de Toledo, O principio da proporcionalidade e o controle da constitucionalidade
das leis restritivas de direitos fundamentais. 3. ed. Brasilia: Brasilia Juridica, 2003, p. 92.

"> BARROS, Suzana de Toledo, O principio da proporcionalidade e o controle da constitucionalidade
das leis restritivas de direitos fundamentais. 3. ed. Brasilia: Brasilia Juridica, 2003, p. 92.
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da proporcionalidade como um principio constitucional, surge com a transi¢ao de um
Estado de Direito superado, que se vinculava primordialmente ao principio da
legalidade e baseava-se no direito positivado, para a ascensdo de um Estado de Direito
ligado ao principio da constitucionalidade, tendo como prioridade a atencao aos direitos

fundamentais. '°

Para entendermos o principio da proporcionalidade como um principio
constitucional, temos, portanto, que considerar o advento historico de duas concepgdes
distintas de Estado de Direito: uma em declinio, vinculada por meio de doutrina ao
principio da legalidade, e a outra vinculada a constitucionalizagao do direito, na qual se

encaixaria o principio da proporcionalidade como um principio inerente a Constitui¢do

17

Com a constitucionalizagdo do principio da legalidade, e com a mitigacao
do direito positivo, observa-se uma maior liberdade do juiz — que deve fazer uso da
aplicagdo das normas e principios, dentre eles, o da proporcionalidade — se comparado
ao legislador que ja ndo tem mais o mesmo espaco de atuacdo de antes, estando, agora,
inafastavelmente submetido ao principio da constitucionalidade das leis por ele

editadas '* .

16 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 23 ed., Sio Paulo: Malheiros, 2008, p. 398.

7 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 23 ed., So Paulo: Malheiros, 2008, p. 398.

¥ BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 23 ed., Sio Paulo: Malheiros, 2008, p. 399-
400.

' Sobre essa questdo o prof. Bonavides faz questio de destacar que, a despeito do avango institucional do
Judiciario e da limitagdo a atuagdo Legislativa, ndo ha que se falar em quebra da separa¢ao dos poderes.
Nesse sentido: “Debaixo de certos aspectos, a regra de proporcionalidade produz uma controvertida
ascencéncia do juiz (executor da justica material) sobre o legislador, sem chegar todavia a corroer ou
abalar o principio da separagdo dos poderes. Com efeito, a limitagdo aos poderes do legislador ndo
vulnera o principio da separagdo dos poderes, de Montesquieu, porque o raio de autonomia, a faculdade
politica decisoria e a liberdade do legislador para eleger, conformar e determinar fins € meios se mantém
de certo modo plenamente resguardada. Mas tudo isso, é 6bvio, sob a regéncia inviolavel dos valores e
principios estabelecidos pela Constituigdo.” BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 23.
ed.. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 399.
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Ou seja, “o legislador, em razdo do aperfeicoamento dos mecanismos
jurisdicionais de controle de seus atos, deixou de mover-se com a inteira liberdade do

passado, tipica da idade do primeiro Estado de Direito.” *°

“As limitacdes de que hoje padece o legislador, at¢é mesmo o
legislador constituinte de segundo grau — titular do poder de reforma
constitucional — configuram, conforme ja assinalamos, a grande
realidade da supremacia da constituicdo sobre a lei. Ou seja, a
preponderdancia solida do principio de constitucionalidade,
hegemonico € moderno, sobre o velho principio da legalidade ora em
declinio nos termos de sua versdo classica, de fundo e inspiragao
liberal.” *!

Nesse contexto, como ja afirmamos, a magistratura, ao promover a
aplicacdo da lei aos casos que lhe sao submetidos, tem um campo de atuagcdo mais
amplo. Espago criado em grande parte pelas no¢des de conformidade e compatibilidade
constitucional das leis ,,. Essas nog¢des sdo, “por isso mesmo, mais aptas a inserir,
enquanto método interpretativo de apoio, o principio constitucional da

proporcionalidade.” ,;

De todo modo, a supremacia do principio de constitucionalidade sé cobra
sentido, como bem assevera Bandeira de Mello, se diretamente vinculado a liberdade, a
conten¢dao dos poderes do Estado e ao respeito aos direitos fundamentais. “Aqui, o
principio da proporcionalidade ocupa seu lugar primordial. Nao ¢ sem fundamento,

pois, que ele foi consagrado por principio ou maxima constitucional **

Como visto, com a superagdo do positivismo, os principios juridicos

ganham cada vez mais espaco no nosso ordenamento .

O principio da
proporcionalidade ¢ pacificamente considerado principio constitucional implicito *, de
modo que deve, junto aos demais postulados de status constitucional, orientar toda a
interpretacdo e aplicacdo da legisla¢do infraconstitucional. A doutrina mais autorizada

vai além, considerando o postulado da proporcionalidade ndo apenas como um principio

20 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 23. ed.. S3o Paulo: Malheiros, 2008, p. 400.

2 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 23. ed.. S3o Paulo: Malheiros, 2008, p. 400.

2 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 23. ed.. S3o Paulo: Malheiros, 2008, p. 400.

3 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 23. ed.. S3o Paulo: Malheiros, 2008, p. 400.
x BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 23. ed.. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 400.

» PASTORE, Alexandro Mariano; RIBEIRO, Marcio de Aguiar. A aplicagio do principio da
proporcionalidade no processo administrativo disciplinar. Revista da CGU. Ano V, n.° § outubro/2010,
p. 10.

2 COSTA, José Armando. Contorno Juridico da improbidade administrativa, 5. ed. Brasilia: Brasilia
Juridica, 2005, p. 73.



14

constitucional implicito, mas como um principio geral de direito do qual emanam as

ideias de justica, equidade, bom senso e direito, etc .

Apesar de o principio da proporcionalidade nao se apresentar de forma
expressa na Constituicdo Federal, sua existéncia ¢ reconhecida como norma implicita
constitucional, tal no¢do ¢ deduzida de outros principios que lhe sdo afins, tais como o
principio da igualdade, do devido processo legal (em sua acepcdo substantiva), da

razoavel duracdo do processo e da representagio proporcional **,

Nesse mesmo sentido, Paulo Bonavides entende que o principio da
proporcionalidade integra a nossa constituicdlo de modo implicito, ndo existindo
enquanto norma geral de direito escrito, mas existe como norma esparsa no texto

constitucional, concluindo, nesse sentido, que:

“O direito Constitucional brasileiro acolhe ja de maneira copiosa
expressoes nitidas e especiais de proporcionalidade, isto é, regras de
aplicagdo particularizada ou especifica do principio, a que se refere a
Constitui¢io, sem todavia explicita-lo.””

Para notar a relevancia do principio da proporcionalidade, é necessario
ter atencdo ao ensinamento de TOLEDO BARROS no sentido de que esse postulado
tem aplicacdo no controle de constitucionalidade, regulando o excessos de poder do
legislador quando este acaba por restringir em alguma medida os direitos

fundamentais *.

27 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; COELHO, Inocéncio Martires; MENDES, Gilmar Ferreira. Curso
de Direito Constitucional. 2. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 120-122.

* PASTORE, Alexandro Mariano; RIBEIRO, Marcio de Aguiar. A aplicagdo do principio da
proporcionalidade no processo administrativo disciplinar. Revista da CGU, Ano V, n.° 8 outubro/2010,
p. 10.

2 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 23. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 395.

** BARROS, Suzana de Toledo. O principio da proporcionalidade e o controle da constitucionalidade
das leis restritivas de direitos fundamentais. 3. ed. Brasilia: Brasilia Juridica, 2003, p. 34.
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Sobre essa questao, segue Toledo Barros:

“Nesse contexto, o principio da proporcionalidade, como se pretende
demonstrar, tem fundamental importdncia na afericdio da
constitucionalidade de leis interventivas na esfera de liberdade humana,
porque o legislador, mesmo perseguindo fins estabelecidos na
Constituigdo e agindo por autorizagdo desta, podera editar leis
consideradas inconstitucionais, bastando para tanto que intervenha no
ambito dos direitos com a adogdo de cargas coativas maiores do que as
exigiveis a sua efetividade. *'

Mas ndo apenas como instrumento de aferi¢ao da constitucionalidade das
leis se limita o principio da proporcionalidade. Conforme ressalta Gilmar Mendes, esse
postulado compreende-se como um principio geral de direito, o qual tem sido utilizado
também na solucdo de conflitos federativos e na resolucao de conflitos de atribui¢des
entre 6rgdos constitucionais diversos **. Para ilustrar seu entendimento, Gilmar Mendes
cita a Intervencdo Federal n.° 2.915, “na qual se assentou que a Intervencgdo federal,

como medida extrema, deve atender 2 méaxima da proporcionalidade.””

1.3 A mitigacdo da legalidade pelo principio da proporcionalidade

Nessa passagem, mostra-se relevante fazer uma breve contextualizagdo
historico-evolutiva do direito constitucional, no sentido de que anteriormente esse ramo
do direito previa quase que exclusivamente a organizacdo do Estado com
fundamentagdo na separagdo dos poderes, ndo fazendo parte da Carta Magna diversos
outros assuntos incluidos nos dias de hoje. A evolucdo do direito constitucional acabou
influenciando no conteudo da nossa Constitui¢ao de 1988, que passou a abranger novas
fungdes, passando a ir além da mera prote¢do contra o abuso estatal. Desse modo, a

Constitui¢do Federal passou a abranger os direitos fundamentais **.

Com a evolugdo do constitucionalismo, desenvolveram-se novos
principios, e ocorreu uma redefini¢do dos principios classicos. O Poder Publico

continuou se baseando pelo principio da legalidade, pelo qual se segue o que a lei

3 BARROS, Suzana de Toledo. O principio da proporcionalidade e o controle da constitucionalidade
das leis restritivas de direitos fundamentais. 3 ed. Brasilia: Brasilia Juridica, 2003, p. 27.

32 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; COELHO, Inocéncio Martires; MENDES, Gilmar Ferreira. Curso
de Direito Constitucional. 2. ed.. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 256.

33 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; COELHO, Inocéncio Martires; MENDES, Gilmar Ferreira. Curso
de Direito Constitucional. 2. ed.. rev. e atual. S3o Paulo: Saraiva, 2008, p. 256.

* BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporineo: os conceitos
fundamentais e a construgdo do novo modelo. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 45-46.



16

impde. Entretanto, também se guiou pela legitimidade de sua atuagao, ou seja, ndo mais
era suficiente a obediéncia a estrita legalidade dos atos da Administragdo, tornando-se

necessario que esses atos fossem coerentes aos fundamentos democraticos *°.

No panorama do Estado Democratico de Direito, faz-se especialmente

importante o postulado da legalidade que, segundo Celso Antonio Bandeira de Mello, “é

o principio capital para a configuragio do regime juridico-administrativo™ **

O principio da legalidade ¢ um principio inerente ao Estado de Direito:

Com efeito, enquanto o principio da supremacia do interesse publico
sobre o interesse privado ¢ da esséncia de qualquer Estado, de
qualquer sociedade juridicamente organizada com fins politicos, o da
legalidade ¢ especifico do Estado de Direito, ¢ justamente aquele que
o qualifica e que lhe da identidade propria. Por isso mesmo ¢é o
principio basilar do regime juridico administrativo (pelo menos aquilo
que como tal se concebe) nasce com o Estado de Direito: ¢ uma
consequéncia dele. E em suma: a consagragdo da idéia de que a
Administracdo Publica so6 pode ser exercida na conformidade da lei e
que, de conseguinte, a atividade sublegal, infralegal, consistente na
expedigdo de comandos complementares a lei. *’

Conforme assevera Celso Antonio Bandeira de Mello a respeito deste
principio, no Brasil, o postulado da legalidade significa que a Administragdo nada pode

fazer sendo o que a lei determina **. No mesmo sentido se posiciona Di Pietro, ao

afirmar que “a vontade da Administragdo Publica é a que decorre de lei” **:

“Ao contrario dos particulares, os quais podem fazer tudo o que a lei
ndo proibe, a Administracdo so6 pode fazer o que a lei antecipadamente
autorize. Donde, administrar é prover aos interesses publicos, assim
caracterizados em lei, fazendo-o na conformidade dos meios e formas
nela estabelecidos ou particularizados segundo suas disposigdes.” *°

Nesse sentido, segue Di Pietro, “Na Administragdo Publica, s6 pode ser

feito o que a lei permite, ja na esfera privada, o principio da autonomia da vontade

* BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporineo: os conceitos
fundamentais e a construgdo do novo modelo. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 45-46.

3% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 30. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2013, p. 102.

37 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 30. ed., Sdo Paulo:
Malheiros, 2013, pp. 102-103.

¥ BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 30. ed., Sdo Paulo:
Malheiros, 2013, p. 104.

¥ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Curso de Direito Administrativo. 22. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009,
p. 63.

“ BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo 30. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2013, p. 108.
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permite que seja feito tudo o que a lei ndo proiba.” ¥

Nesse contexto, Di Pietro defende a tese de que, com a Constituicdo de
1988, houve um alargamento desse principio da legalidade, quando comecgaram a ser
incluidos os principios do Estado Democratico de Direito. A consequéncia desse
alargamento da legalidade foi o aumento da limitacdo a discricionariedade
administrativa, pela obrigatoriedade de a Administracdo Publica se submeter aos

principios e valores inerentes a Constituigdo Federal de 1988 **:

“Com a Constituicdo de 1988, optou-se pelos principios proprios do
Estado Democraticos de Direito. Duas ideias sdo inerentes a esse tipo de
Estado: uma concepcao mais ampla do principio da legalidade ¢ a ideia
de partic%gac;éo do cidadao na gestdo e no controle da Administracdo
Publica.”

A inclusdo de principios e valores a interpretacdo das leis traz consigo a
pretensao de vincular a lei aos ideais de justica, “ou seja, submeter o Estado ndo apenas
a lei em sentido puramente formal, mas ao Direito, abrangendo todos os valores

inseridos expressa ou implicitamente na constitui¢do.” *

Com a supremacia da Constituigdo, esta passou a figurar o centro do
ordenamento juridico, trazendo assim uma grande mudanga nos paradigmas do direito
administrativo. Essa mudanca fez com que os principios e regras presentes na
Constituicdo Federal passassem a influenciar diretamente no direito administrativo,
“ensejando uma releitura dos institutos e estruturas da disciplina pela Otica

constitucional” 45

4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Curso de Direito Administrativo. 22. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009,
p. 64.

2 pI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Curso de Direito Administrativo. 22. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009,
p. 29.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Curso de Direito Administrativo. 22. ed.. Sao Paulo: Atlas, 2009,
p.29.

“ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Curso de Direito Administrativo. 22. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009,
p.29.

* BINENBOIM, Gustavo. A constitucionalizagdo do direito administrativo no Brasil: um inventério de
avangos e retrocessos. Revista Brasileira de Direito Piblico — RBDP, Belo Horizonte, ano 04, n. 14,
jul./set. 2006, p. 34.
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Nesse sentido vale destacar parte do texto de Gustavo Binenbojm:

“A constitucionalizacdo do direito administrativo convola a legalidade
em juridicidade administrativa. A lei deixa de ser o fundamento tnico e
ultimo da atuagdo da Administragdo Publica para se tornar apenas um
dos principios do sistema de juridicidade instituido pela Constituicao.

()

Assim, o agir administrativo pode encontrar espeque e limite
diretamente em regras ou principios constitucionais, dos quais
decorrerdo, sem necessidade de mediagdo do legislador, acdes ou
omissdes da Administracdo. Em outros casos, a lei serd o fundamento
bésico do ato administrativo, mas outros principios constitucionais,
operando em juizos de ponderagdo com a legalidade, poderdo validar
condutas para além ou mesmo contra a disposi¢do legal. Com efeito,
em campos normativos nao sujeitos a reserva de lei, a Administragdo
podera atuar autonomamente, sem prévia autorizacdo legislativa. De
outra parte, ha inimeras situagdes em que os principios da moralidade,
da protecdo da confianca legitima e da vedacdo do enriquecimento
sem causa operardo, mediante juizos de ponderacdo proporcional, no
sentido da relativizacdo do principio da legalidade, validando atos
originariamente ilegais ou pelo menos os seus efeitos pretéritos.” *°

1.4 As primeiras aplicacoes do principio da proporcionalidade no direito
administrativo

O principio da proporcionalidade foi desenvolvido a partir da
jurisprudéncia de outros paises, notadamente a Franca, com a sua doutrina da proibi¢ao
dos excessos e dos desvios de finalidade dos atos de policia, e a Alemanha, onde a

proporcionalidade era usada como principio juridico de indole administrativa *.

Este principio teve como funcdo principal controlar, tanto quanto
possivel, a discricionariedade do agente publico, buscando evitar os excessos cometidos
nessa atividade em face dos ilicitos cometidos por esses agentes. Tal discricionariedade
da administrag@o ¢ decorréncia direta da impossibilidade de a lei de regulamentar todos
os possiveis atos do administrador, restando, assim, nas omissdes do legislador, espago

para a discricionariedade da Administragdo Publica. Podendo-se, portanto, incorrer em

% BINENBOJM, Gustavo. A constitucionalizagdo do direito administrativo no Brasil: um inventario de
avangos e retrocessos. Revista Brasileira de Direito Piblico — RBDP, Belo Horizonte, ano 04, n. 14,
jul./set. 2006, p. 35.

* COSTA, José Armando. Contorno Juridico da improbidade administrativa. 5. ed. Brasilia: Brasilia
Juridica, 2005, pp. 70-71.
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abuso no exercicio do poder de policia, ocasido em que ¢ cabivel falar na aplicagdao do

principio da proporcionalidade *.

Conforme destaca Jos¢ Armando da Costa, o uso da proporcionalidade
para limitar o poder de policia do estado “foi, sem duvida, o maior refrigério concebido

no campo do direito publico em favor dos direitos individuais.” *

Observa-se que, com o reflexo direto dos principios constitucionais sob o
direito administrativo, a discricionariedade administrativa fica vinculada a ponderagdes
proporcionais e razoaveis, de acordo com os interesses juridicos tutelados na Carta
Maior. Nesse sentido, ocorre um pequeno estreitamento do ato administrativo,

respaldado pela incidéncia direta dos principios presentes na Constitui¢io Federal. >

Desse modo, a atividade administrativa sofre influéncia decisiva da
Constituicdo Federal, ocorre uma vinculagdo direta a lei maior, onde os principios
constitucionais, direitos fundamentais, principios democraticos sdo diretamente ligados

ao direito administrativo °'.

Ademais, as Ag¢oes Diretas de Inconstitucionalidade 966-4 ¢ 958-3,
pacificaram, ou ao menos acentuaram, o entendimento de que o principio da
proporcionalidade integra o contexto do nosso ordenamento constitucional, promanando
diretamente do ntcleo do direito fundamental a igualdade, ou ainda do devido processo
legal, como acertadamente entende o Ministro Moreira Alves. Tal posicionamento se

inspira no constitucionalismo americano®.

O principio da proporcionalidade, sendo um principio implicito na
Constituicao Federal, deve ser aplicado em todo o ordenamento juridico brasileiro,
fazendo-se presente no nosso direito administrativo ha muito tempo. A despeito de ndo

ser positivado, e da forte resisténcia que em razdo disso se percebeu na corrente

* COSTA, José Armando. Contorno Juridico da improbidade administrativa. 5. ed. Brasilia: Brasilia
Juridica, 2005, p. 70.

¥ COSTA, José Armando. Contorno Juridico da improbidade administrativa. 5. ed. Brasilia: Brasilia
Juridica, 2005, p. 70.

** COSTA, José Armando. Contorno Juridico da improbidade administrativa. 5. ed. Brasilia: Brasilia
Juridica, 2005, p. 70.

°' COSTA, José¢ Armando. Contorno Juridico da improbidade administrativa. 5. ed. Brasilia: Brasilia
Juridica, 2005, p. 71.

> COSTA, José¢ Armando. Contorno Juridico da improbidade administrativa. 5. ed. Brasilia: Brasilia
Juridica, 2005, p. 80.
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positivista mais radical, tal principio ja era aplicado pela nossa jurisprudéncia .
1.5 A positivacio do principio da proporcionalidade

No direito administrativo, o principio da proporcionalidade ja vem sendo
colocado em pratica ha bastante tempo **, tornando-se positivado com a Lei 9.784, de

29 de janeiro de 1999.

A omissdo legislativa quanto ao principio da proporcionalidade foi
superada, como visto, pelo artigo 2° da Lei n.° 9.784/99 Impondo-se, desse modo, a sua
aplicacdo na esfera do processo administrativo. Observe-se, nesse sentido, o texto da

norma citada:

Lein.° 9.784/1999, art. 2°: A Administra¢do Publica obedecera, dentre
outros, aos principios da legalidade, finalidade, motivagao,
razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa,
contraditorio, seguranga juridica, interesse publico e eficiéncia. [grifo
nosso].

Acerca da resisténcia a aplicacao do principio da proporcionalidade antes

a sua positivagdo, Costa assevera o seguinte:

Embora ja houvessem antigos acérdaos da nossa Suprema Corte
reconhecido como implicito, j4 no nosso ordenamento constitucional
de 1946, o principio da proporcionalidade como diretriz delimitadora
da acdo legislativa do Congresso Nacional (o qual, com o pretexto de
regular os direitos fundamentais insculpidos na lei das leis, chegava e
chega por vezes, a negé-los), mesmo assim, predominavam, em
matéria de direito administrativo, fortes resisténcias a sua aceitagao.

Até a promulgacdo da lei acima referida, ndo havia o principio da
proporcionalidade adquirido, entre noés, status de padrdo juridico
positivo, embora ja houvesse muitas disposicdes legais que
insinuavam a sua cogéncia. >

Além do dispositivo 2° da Lei n.° 9.784/99, autor também destaca o art.
128 da Lei 8.112/90, como mais uma positivagdo do principio da proporcionalidade nas

sancoes administrativas. Costa considera que: “Tal disposi¢ao, associando-se aos termos do

> COSTA, José¢ Armando. Contorno Juridico da improbidade administrativa. 5. ed. Brasilia: Brasilia
Juridica, 2005, p. 73.
** COSTA, José¢ Armando. Contorno Juridico da improbidade administrativa. 5. ed. Brasilia: Brasilia
Juridica, 2005, p. 73.
> COSTA, José¢ Armando. Contorno Juridico da improbidade administrativa. 5. ed. Brasilia: Brasilia
Juridica, 2005, p. 73.
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art. 128 referido, constitui o mais forte baluarte jus-positivista da proporcionalidade das sanc¢des

disciplinares” >°.

Nesse sentido, o dispositivo mencionado:

Lei 8.112/1990, art. 128: Na aplicagdo das penalidades serdo
consideradas a natureza ¢ a gravidade da infragdo cometida, os danos
que dela provierem para o servico publico, as circunstancias
agravantes ou atenuantes e os antecedentes funcionais.

Paragrafo tnico. O ato de imposi¢ao da penalidade mencionara
sempre o fundamento legal e a causa da sangao disciplinar.

Seguindo este posicionamento, Costa conclui:

Embora ja vigorasse como principio inorganico e implicito no nosso
ordenamento juridico, vale enfatizar, contudo, que, somente com o
advento do aludido dispositivo legal (art. 2° da Lei n.° 9.748/99), o
principio da proporcionalidade adquiriu, entre nds, induvidosa
expressdo de positividade, passando dai em diante a produzir eficicia
juridica em todas as areas de manifestacdo da administragdo publica,
incluindo-se obviamente o exercicio do poder disciplinar *’.

> COSTA, José¢ Armando. Contorno Juridico da improbidade administrativa. 5. ed. Brasilia: Brasilia

Juridica, 2005, p. 74.

7 COSTA, José Armando. Contorno Juridico da improbidade administrativa. 5. ed. Brasilia: Brasilia

Juridica, 2005, p. 74.
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2 O PODER DISCIPLINAR DA ADMINISTRACAO PUBLICA
2.1 O poder Disciplinar

Conforme os ensinamentos de Antonio Carlos Alencar Carvalho, a
Administragdo Publica, organizada de forma hierarquizada, ndo tem apenas a fungao de
fazer com que os Orgdos e agentes superiores tenham o dever de ordenar, coordenar e
examinar os atos realizados por seus subordinados. A fun¢do dos agentes e orgdos
superiores vai além disso, cabendo-lhes também a incumbéncia coercitiva, ou seja,

aplicar aos agentes que cometerem irregularidades as punigdes devidas.”

Desse modo, o poder disciplinar pode ser definido como uma estrutura
hierarquizada da administragdo publica que constitui, € tem como fundamento, poder
advindo dos oOrgdos e agentes hierarquicamente superiores, os quais t€ém o dever de
observancia em relagdo aos atos praticados pelos seus agentes subordinados, devendo
aplicar-lhes sangdes quando estes cometerem atos em divergéncia com o autorizado

pela lei.”
Nesse sentido, o autor destaca o conceituado Helly Lopes Meirelles:

“Todo chefe tem o poder e o dever de punir o subordinado quando este
der ensejo, ou, se lhe faltar competéncia para a aplicagdo da pena
devida, fica na obrigacdo de levar o fato ao conhecimento da
autoridade competente.” *°

Com efeito, Lucas Rocha Furtado® ensina que o poder punitivo do
Direito Administrativo pode se manifestar de duas formas distintas, ou seja, por meio do
poder disciplinar, ou pelo poder de policia. Observa-se que esses poderes punitivos
conferidos ao Direito Administrativo sdo diferentes, pois atuam em areas distintas.
Ocorre que o poder de policia intervém no ambito privado, e o poder disciplinar atua na

area publica.

Desse modo, o poder disciplinar atinge pessoas que se submetem a

¥ CARVALHO, Anténio Carlos Alencar. Manual de processo administrativo disciplinar e sindicincia
a luz da jurisprudéncia dos tribunais e da casuistica da administracdo publica. 2. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2001, p. 65.

*» CARVALHO, Antdnio Carlos Alencar. Manual de processo administrativo disciplinar e sindicincia
a luz da jurisprudéncia dos tribunais e da casuistica da administracdo publica. 2. ed. Belo
Horizonte: Forum, 2001, p. 65.

% MEIRELLES, Helly Lopes. Direito administrativo brasileiro. 29 ed. atual. Sio Paulo: Malheiros,
2004, p.123.

! FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrative. Belo Horizonte: Forum, 2007, p. 676.
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esfera interna da Administragdo Publica assessorando a administracdo, seja por meio de
prestacdo de servico, ou de abastecimento de materiais, realizacdo de obras, entre
outros. Assim, as pessoas atingidas pelo poder disciplinar sofrem puni¢des em face de

infragdes cometidas em atividades relacionadas & Administracdo Ptblica.®

Sendo assim, apenas os servidores publicos e colaboradores —
prestadores de servicos, como, por exemplo, uma empresa contratada pela

administragdo — sdo submetidos a san¢des provenientes do poder disciplinar do estado.®
Nesse contexto, explica Lucas Rocha Furtado:

“Ao tomarem posse em cargos publicos ou firmarem contratos com a
Administracdo Publica, os servidores e as empresas contratadas se
sujeitam a determinados regimes juridicos que lhes impde uma série
de deveres e proibigdes. O poder disciplinar corresponde a atividade
administrativa do Estado por meio da qual sdo aplicadas sangdes
aqueles que violem esses deveres ou que pratiquem ato vedado pela
legislagdo ou pelo contrato.”®

Seguindo esse raciocinio, pode-se concluir que a lei € a fonte do poder
disciplinar, competindo a ela determinar as penalidades disciplinares a serem imputadas

ao agente que cometer ilicito administrativo.

Entretanto, no que tange ao contrato administrativo, este podera

prever as infragdes que podem ocorrer, bem como as respectivas puni¢cdes. Veja-se a
seguinte licao:

“Em virtude da diversidade de condutas que podem resultar da

execucdo dos inumeros contratos celebrados pela Administragdo

Publica, seria impossivel a lei indicar quais se caracterizam como

ilicitas. Se cabe ao contrato indicar os deveres e proibigdes impostas

as empresas e aos profissionais contratados, cabe igualmente ao

contrato estabelecer que a sua infracdo deva ser punida, apontando
igualmente a pena a ser aplicada, dentre aquelas previstas em lei.” ®

Em relacdo a funcionalidade do poder disciplinar, as normas
disciplinares criadas pelo Estado tém o conddo de garantir a normalidade do
desempenho das atividades da Administragdao. Essas normas objetivam impor aos

servidores o cumprimento de seus deveres e o respeito as proibi¢des estabelecidas na

62 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrative. Belo Horizonte: Forum, 2007, p. 677.
3 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrative. Belo Horizonte: Forum, 2007, p. 677.
% FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrative. Belo Horizonte: Forum, 2007, p. 677.
6 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrative. Belo Horizonte: Forum, 2007, p. 677.
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Lei 8.112/90.%¢

Desse modo, a violagdo das proibi¢des emanadas na Lei do servidor
publico enseja a responsabilizagdo disciplinar do agente que praticou o ilicito, impondo-
lhe sangdes correspondentes a gravidade do ilicito cometido, respeitando assim o

principio da proporcionalidade.®’

Nesse sentido, Antonio Carlos de Alencar Carvalho defende que o
poder disciplinar objetiva o bom funcionamento da Administragdo, em prol do bem
publico, ou seja, zela pela efetividade e pela qualificacdo do servi¢o prestado, ao
colocar sempre o interesse publico acima do interesse privado, sendo necessaria a
imposicdo de penalidades para o agente que praticar atos em desarmonia com o0s

interesses publicos, a fim de reprimir uma maior incidéncia dessas irregularidades:®®

“A existéncia de regras disciplinares, portanto, colima prevenir
irregularidades no servigo publico e preservar os valores e interesses
superiores as coletividade confiados a Administragdo Publica, a qual
atua mediante atos praticados por seus agentes, dai a importancia do
regramento da conduta destes. “O poder disciplinar rem feicdo
essencialmente apenadora, pois ¢ destinado a reprimir os desvios de
comportamento dos servidores publicos por meio da imposicao de
correspondentes sangdes aos transgressores. A puni¢ao dos culpados ¢
fundamental, porquanto atua como fator de exemplo para os demais
agentes publicos e termina por desencorajar o descumprimento das
regras de conduta funcional.

Na verdade, o aspecto repressivo do direito administrativo
disciplinar reflete o ideal do ordenamento juridico de, mediante
a previsdo em lei de puni¢des para condutas consideradas
indesejaveis, proteger os valores fundamentais para o bom
funcionamento da Administracdo Publica, assim como assegurar
o0 respeito aos principios constitucionais e legais que a regem.”

E importante salientar que o poder disciplinar ¢ discricionario, ou seja,
a Administragdo, de acordo com a infragdo cometida pelo agente e a fun¢do que deveria
desempenhar, tem discricionariedade para aplicar a sangdo que considerar cabivel,

dentro do disposto em lei, e de acordo com a proporcionalidade.®

5 COSTA, José Armando. Direito Administrativo Disciplinar. Brasilia: Brasilia Juridica, 2004, p. 24.

7 COSTA, José Armando. Direito Administrativo Disciplinar. Brasilia: Brasilia Juridica, 2004, p. 25.

% CARVALHO, Antbnio Carlos Alencar. Manual de processo administrativo disciplinar e sindicincia
a luz da jurisprudéncia dos tribunais e da casuistica da administracio publica. 2. ed. Belo
Horizonte: Forum, 2001, p. 66-67.

% AFONSO, Débora Queiroz. Possibilidade de aplicagio da proporcionalidade em processos
administrativos disciplinares cuja penalidade seja a demissdo. Revista da CGU, edigdo especial — direito
disciplinar, ano VI, julho de 2011, p.76.
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Entretanto, para Maria Sylvia Zanella Di Pietro, esta
discricionariedade ¢ limitada, uma vez que se refere apenas a margem de
discricionariedade que a lei d4& a Administracdo para escolher a sancdo cabivel de
acordo com a gravidade do ilicito cometido, desde que em consonancia com o disposto
em lei. Nao sendo permitida a administragcdo a discricionariedade quanto a punir ou nao
punir. Entende-se que, uma vez tendo tomado conhecimento de ilicito cometido por
servidor dentro da administracao, ¢ dever dela apurar o ocorrido e, sendo o caso, aplicar

~ (170
a sang¢ao cabivel.

Por fim, é de se notar, que ndo ¢ possivel a aplicagdo de qualquer
sancdao administrativa sem que haja o respeito ao principio do devido processo legal, o
qual enseja na procedimentalizagdo do exercicio do poder disciplinar. Assim, apenas por
meio do devido processo disciplinar, seja o PAD ou a sindicancia, ¢ que ¢ permitido a

.. .. . |
Administragdo impor penalidade ao servidor.

Sendo assim, passaremos a analisar o devido processo disciplinar em
face da penalidade de demissdo, que ocorre somente por meio do processo

administrativo disciplinar. Portanto, neste trabalho nao analisaremos a sindicancia.
2.2 Conceito de Processo Administrativo Disciplinar

O processo administrativo disciplinar ¢ um procedimento previsto na
Constituicao Federal, em que se deve obedecer ao devido processo legal, conferindo aos
seus acusados o acesso a todos os principios constitucionais. Desse modo, a Lei dos
servidores publicos (Lei 8.112/90) ¢ a responsavel por regulamentar todo o regime e o
respectivo processo disciplinar dos servidores publicos federais. Caso a Lei 8.112/90
traga algum tipo de omissdao, deve ser utilizada, por analogia a Lei 9.784/99, que rege o

processo administrativo no ambito da Administragcdo Publica Federal.”

Conforme dispde o artigo 148 da Lei 8.112/90, o Processo

Administrativo Disciplinar ¢ o instrumento formal pelo qual a administracdo publica

" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Curso de Direito Administrativoe. 22. ed. Sao Paulo: Atlas, 2009,
p. %94.
"I FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrative. Belo Horizonte: Forum, 2007, p. 677.

"2 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrative. Belo Horizonte: Forum, 2007, p- 986.
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deve apurar possiveis atos ilegais praticados pelos servidores publicos, cabendo a

aplicacio de sanc¢des devidas a cada caso. ’

3

“Art. 148: O processo disciplinar € o instrumento destinado a apurar
responsabilidade de servidor por infragdo praticada no exercicio de
suas atribuicdes, ou que tenha relacdo com as atribui¢cdes do cargo em
que se encontre investido”.

Observa-se que, para que ocorra qualquer tipo de sanc¢do, a infragdo deve

ser apurada por meio de procedimento formal, no qual o agente tem o direito

constitucional de se defender:

“Quando uma infragdo ¢ praticada no ambito da administracdo, ¢
absolutamente necessario apura-la, como garantia para o servidor e
também da administragdo. O procedimento tem que ser formal para
permitir ao autor do fato o exercicio do direito de ampla defesa,

procurando eximir-se da acusacdo a ele oferecida.

2974

Ainda de acordo com José dos Santos Carvalho Filho, o Processo

Administrativo Disciplinar esta abrigado no sistema disciplinar existente na relacdo

entre o Estado e seus agentes, no qual a administragdo publica ¢ responsavel pela

atuacdo de seus servidores dentro da legalidade.”

Nesse contexto, hd a Lei 8.112/90, que ¢ o Estatuto dos Servidores Civis

da Unido, que deve ser aplicada aos processos administrativos disciplinares relativos

aos servidores federais. No entanto, cada ente federativo tem autonomia, podendo ter o

seu proprio estatuto. Sendo assim, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios podem

estabelecer regras proprias para apuragdo de irregularidades cometidas por seus

servidores.”®

* CARVALHO FILHO, José dos Santos
Lumen juris, 2010, p.1.073.
* CARVALHO FILHO, José dos Santos
Lumen juris, 2010, p.1.073.
7 CARVALHO FILHO, José¢ dos Santos
Lumen juris, 2010, p.1.073.

® CARVALHO FILHO, José dos Santos
Lumen juris, 2010, p.1.073-1974.
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O mesmo autor define como objeto do Processo Administrativo
Disciplinar a apuracdo de infragdes cometidas por servidores publicos no exercicio de

sua fungio, independentemente da gravidade da conduta’’

Tal posicionamento difere-se do defendido por Helly Lopes Meirelles,
que, considera que o Processo Administrativo Disciplinar tem a finalidade de apurar e

punir as faltas graves cometidas por funcionario publico.”®

Observa-se, portanto, que, para se chegar a conclusio sobre a gravidade
da conduta praticada, ¢ necessaria a instauracdo do Processo Administrativo Disciplinar.
Desse modo, deve-se instaurar o Processo Administrativo Disciplinar tanto no caso de
faltas leves, como na pratica de faltas mais graves, pois s6, ao final do processo, ¢

possivel mensurar a gravidade da conduta, aplicando-se assim a sang#o prevista.”’

O artigo 146 da Lei 8.112/90 define as penalidades que necessitam
obrigatoriamente da instaura¢do do Processo Administrativo Disciplinar. As penalidades
elencadas nesse artigo sao imputadas aos agentes publicos no caso de cometimento de

faltas graves.

Desse modo, observa-se que as faltas graves, que ensejam penalidade de
suspensao superior a 30 dias, demissao, cassacao de aposentadoria e disponibilidade, e
destitui¢do de cargo em comissdo, devem necessariamente ser apuradas por meio de
Processo Administrativo Disciplinar, respeitando-se, assim, o principio do devido

processo legal.*:

“Art. 146. Sempre que o ilicito praticado pelo servidor ensejar a
imposicao de penalidade de suspensdo por mais de 30 (trinta) dias, de
demissdo, cassacdo de aposentadoria ou disponibilidade, ou
destituicdo de cargo em comissdo, sera obrigatdria a instauragdo de
processo disciplinar.”

7 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrative. 23. ed. Rio de Janeiro:
Lumen juris, 2010, p.1.073-1074.

" MEIRELLES, Helly Lopes. Direito administrativo brasileiro. 29 ed. atual. Sio Paulo: Malheiros,
2004, p.594.

 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 23. ed. Rio de Janeiro:
Lumen juris, 2010, p.1.073-1074.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Curso de Direito Administrativo. 22. ed. Sao Paulo: Atlas, 2009,
p. 634.
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Maria Sylvia Zanela di Pietro observa que o Processo Administrativo
Disciplinar ¢ de carater obrigatorio no caso de penas que impliquem a perda de cargo no

caso dos funcionarios estaveis, conforme previsto no artigo 41 da Constituicdo Federal:

“Art. 41. Sao estaveis apds trés anos de efetivo exercicio os servidores
nomeados para cargo de provimento efetivo em virtude de concurso
publico. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n.° 19, de 1998)

§ 1° O servidor publico estdvel so perdera o cargo: (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n.° 19, de 1998)

II_- mediante processo administrativo em que lhe seja assegurada
ampla defesa;”

Di Pietro destaca ainda o artigo 100 do Decreto-Lei n.° 200, de 25 de
fevereiro de 1967, que também exige o Processo Administrativo Disciplinar no caso de
demissao ou dispensa de servidor efetivo, ou estavel, que, seja considerado ineficiente

. g ~ 1
ou desidioso no desempenho de suas funcdes.”

Como ja dito, o Processo Administrativo Disciplinar ¢ o procedimento
adotado para a apuragdo de irregularidades que podem existir dentro da administragao
publica, e a consequente responsabilizacdo do servidor que descumpriu o estabelecido
em lei, seja causando dano ao erdrio publico, ou ferindo a conduta ilibada da

administracao.

Para que a administracdo possa apurar tais infracdes, deve ser observado
o artigo 5°, LV, da Constituicdo Federal, que define o devido processo legal como

direito fundamental daquele acusado em processo judicial ou administrativo®:

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

r

Pode se dizer que o Processo Administrativo Disciplinar € espécie do

género Processo Administrativo, tendo a funcdo de tomar conhecimento e apurar

81 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Curso de Direito Administrativo. 22. ed. Sao Paulo: Atlas, 2009,
p. 634-635.
2 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrative. Belo Horizonte: Forum, 2007, p- 986.
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infragdes cometidas por agentes publicos ou particulares que se submetem ao regime

juridico administrativo.*®

Observa-se que a sindicancia e o Processo Administrativo Disciplinar sdo
necessarios para que se possa aplicar uma sangdo ao servidor que cometeu desvio
funcional, sendo obrigatoria a sua instauragdo quando do conhecimento de alguma
irregularidade praticada por servidor dentro da Administragdo, ndo restando
discricionariedade a Administracdo quanto a instauracdo do procedimento devido. Esse

dever esta disposto no artigo 143 da Lei 8.112/90, sendo vejamos: >

“Art. 123: A autoridade que tiver ciéncia de irregularidade no servico
publico é obrigada a promover a sua apuragdo imediata, mediante
sindicancia ou processo.” [grifo nosso]

A Constitui¢do Federal estabelece que o Processo Administrativo
Disciplinar deve ser de responsabilidade do contencioso administrativo, sendo um
procedimento de controle interno da administragdo. Observa-se que ndo ha necessidade
de existéncia prévia do PAD para ingresso na esfera judicial, de tal modo que se busque

.. . o~ .. . 85
eliminar abusos ocorridos nos 6rgaos administrativos.

Visto isso, em respeito ao devido processo legal, a Lei n.° 8.112/90, além
de estabelecer a responsabilidade administrativa, trata do poder disciplinar do estado
sobre seus servidores, bem como do Processo Administrativo Disciplinar aplicado aos

. ,1q. . 86
servidores publicos federais.

A supracitada Lei dos servidores publicos federais, ao tratar da
responsabilidade administrativa de seus servidores, elenca os deveres e as proibicoes
inerentes ao servigo publico, além de mencionar todo o procedimento administrativo

disciplinar e a consequente sangio aplicada.®’

“Caracteriza-se o regime disciplinar dos servidores brasileiros, em
primeiro lugar, pela adogdo de sistematica em que os deveres e as
proibicdes dos servidores, ou seja, em que as denominadas infragdes

% SCHULTZ, André Luis. Limites do controle judicial de proporcionalidade das san¢des disciplinares
aplicadas aos servidores publicos federais regidos pela Lei 8112/90. Revista da CGU, Edi¢ao Especial -
Correicdo/Presidéncia da Republica, Controladoria-Geral da Unido - Ano VI, Julho/2011. Brasilia: CGU,
2011, p. 53.

¥ CRETELLA JUNIOR, 2008 apud SCHULZ, 2011, p 53.

¥ CARVALHO FILHO, 2006, apud SCHULZ, 2011, p 55.

% FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrative. Belo Horizonte: Forum, 2007, p- 986.

¥ FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrative. Belo Horizonte: Forum, 2007, p- 986.
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funcionais sdo definidas em lei administrativa e, em segundo lugar,
pela circunstancia de que a apuragdo e o sancionamento sdo efetuados
pela propria Administragdo Publica.”

Sobre o Processo Administrativo e a sua prescindibilidade, Wellington Pacheco Barros,

discorre:

“A necessidade de utilizagdo do devido processo administrativo pela
Administracdo Publica, quando houver litigio entre esta e um
particular, é principio fundamental de garantia assegurado pela
Constitui¢do Federal, através do art. 5°, incisos LIV e LV, significando
entender que, por ele, quando o estado pretender privar alguém de sua
liberdade ou de seus bens, somente isto se tornara possivel através de
processo que tenha previsdo prévia na lei no qual seja garantido o
chamado litigante o contraditorio e a ampla defesa, com os meios e

recursos a ela inerente.

Tem-se, portanto, que o principio s6 se torna exigivel quando, de
alguma forma, ficar estabelecido um litigio entre o Estado e uma
pessoa determinada. E litigio, no conceito vernacular, significa pleito,
demanda, pendéncia, lide, causa, efeito, que, em qualquer destes
conceitos, significa a existéncia de uma contrariedade de interesses
entre o particular ¢ o estado.” **

Observa-se portanto, que ndo ¢ apenas no processo administrativo
disciplinar que ¢ resguardado o devido processo legal e seus principios decorrentes, em
todos os processos da Administragao Publica, tais principios sdo preservados por forga

. . . 89
normativa constitucional.

2.3 Sancao administrativa

Como j& dito, com a intencdo de salvaguardar a qualidade de
prestacao de servigos, a Administracdo instituiu normas disciplinares, almejando assim
que os servidores cumprissem seus deveres de forma regular e licita. Para tanto, no caso

de cometimento de infragdes funcionais, € imposta ao servidor uma sancao disciplinar.
90

A aplicagdo da penalidade ao servidor tem duas finalidades principais:

% Barros, Wellington Pacheco. Curso de processo administrativo. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2005, p. 23.

% Barros, Wellington Pacheco. Curso de processo administrativo. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2005, p. 23.

% AFONSO, Débora Queiroz. Possibilidade de aplicagio da proporcionalidade em processos

administrativos disciplinares cuja penalidade seja a demissdo. Revista da CGU, edicdo especial — direito
disciplinar, ano VI, julho de 2011, p.76.
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prevenir e repreender. Desse modo, o objetivo € evitar que o agente cometa atos ilicitos
determinados por lei, mas, caso haja a ocorréncia de infracdes, tem a finalidade de

repreender tal conduta. *!

Nesse sentido, servidores Publicos Federais, no caso de condutas
ilicitas, ficam sujeitos a imposi¢ao das seguintes penalidades: adverténcia, suspensao,
demissdo, cassacdo de aposentadoria ou disponibilidade, destituicio de cargo em

o~ e~ ~ .. 2
comissdo e destituicdo de funcdo comissionada.’

O artigo 127 da Lei 8.112/90 disciplina as penalidades aplicadas pela
Administragdo Publica a titulo de sancionamento aos servidores que cometem infragdes

funcionais:”>

“Art. 127. Sao penalidades disciplinares:
I - adverténcia;
II - suspensdo;
III - demissao;
IV - cassacdo de aposentadoria ou disponibilidade;
V - destitui¢do de cargo em comissao;

VI - destitui¢ao de fungdo comissionada.”

A demissdo ¢ a pena mais severa, ¢ a expulsdo do servidor dos
quadros de funciondrios da Administracdo Publica, o qual perde seu cargo e fica
impedido, de forma temporaria ou definitiva, de assumir novo cargo na Administragcao

Publica.”

As penalidades de adverténcia e suspensdao de até 30 dias sdo
consideradas leves, ou seja, sdo aplicadas nos casos de infragdes menos graves. A

adverténcia e a suspensdo estao dispostas respectivamente nos artigos 129 e 130 da Lei

! AFONSO, Débora Queiroz. Possibilidade de aplicagio da proporcionalidade em processos

administrativos disciplinares cuja penalidade seja a demissdo. Revista da CGU, edigdo especial — direito
disciplinar, ano VI, julho de 2011, p.77.

%2 AFONSO, Débora Queiroz. Possibilidade de aplicagio da proporcionalidade em processos
administrativos disciplinares cuja penalidade seja a demissdo. Revista da CGU, edigdo especial — direito
disciplinar, ano VI, julho de 2011, p.77.

% FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrative. Belo Horizonte: Forum, 2007, p. 986.

% AFONSO, Débora Queiroz. Possibilidade de aplicagio da proporcionalidade em processos
administrativos disciplinares cuja penalidade seja a demissdo. Revista da CGU, edicdo especial — direito
disciplinar, ano VI, julho de 2011, p.77.
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“Art. 129. A adverténcia serd aplicada por escrito, nos casos de
violagdo de proibi¢ao constante do art. 117, incisos I a VIII e XIX, ¢
de inobservancia de dever funcional previsto em lei, regulamentacao
ou norma interna, que nao justifique imposi¢do de penalidade mais
grave”.

Vale transcrever o artigo 117 incisos, I a VIII e XIX, citados no artigo

129 e que também dao ensejo a penalidade de adverténcia:

“Art. 117. Ao servidor ¢ proibido:

I - ausentar-se do servigo durante o expediente, sem prévia
autorizacdo do chefe imediato;

II - retirar, sem prévia anuéncia da autoridade competente, qualquer
documento ou objeto da repartigao;

III - recusar fé a documentos publicos;

IV - opor resisténcia injustificada ao andamento de documento e
processo ou execugdo de servico;

V - promover manifestacdo de apreco ou desapreco no recinto da
reparti¢ao;

VI - cometer a pessoa estranha a reparticdo, fora dos casos previstos
em lei, o desempenho de atribuicdo que seja de sua responsabilidade
ou de seu subordinado;

VII - coagir ou aliciar subordinados no sentido de filiarem-se a
associacdo profissional ou sindical, ou a partido politico;

VIII - manter sob sua chefia imediata, em cargo ou funcdo de
confianga, conjuge, companheiro ou parente até o segundo grau civil;

XIX - recusar-se a atualizar seus dados cadastrais quando solicitado”.

Ja a pena de suspensdo ¢ aplicada no caso de reincidéncia das

condutas que ensejam adverténcia, conforme preveé o artigo 130 da supracitada lei:

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

% CRETELLA JUNIOR, 2008 apud SCHULZ, 2011, p 53.
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Ja a penalidade de demissdo s6 ¢ imputada ao servidor no caso de

infracdes de carater grave, pois ¢ considerada a pena capital da Administragdo Publica.

As hipdteses de infracdes que ensejam em demissao estdo previstas no artigo 132 da Lei

8112/90:

“Art. 132. A demissdo serd aplicada nos seguintes casos:

I - crime contra a administracao publica;

II - abandono de cargo;

III - inassiduidade habitual;

IV - improbidade administrativa;

V - incontinéncia publica e conduta escandalosa, na reparti¢ao;
VI - insubordinagdo grave em servico;

VII - ofensa fisica, em servigo, a servidor ou a particular, salvo em
legitima defesa propria ou de outrem;

VIII - aplicag@o irregular de dinheiros ptblicos;

IX - revelagdo de segredo do qual se apropriou em razao do cargo;
X - lesdo aos coftres publicos e dilapidacao do patrimonio nacional;
XI - corrupgao;

XII - acumulagdo ilegal de cargos, empregos ou fungdes publicas;

XIII - transgressdo dos incisos IX a XVI do art. 117.”

Vale transcrever o artigo 117 incisos, IX a X VI, citados no artigo 132

e que também dao ensejo a penalidade de demissao:

“Art. 117. Ao servidor ¢ proibido:

IX - valer-se do cargo para lograr proveito pessoal ou de outrem, em
detrimento da dignidade da fung@o publica;

X - participar de geréncia ou administragdo de sociedade privada,
personificada ou ndo personificada, exercer o comércio, exceto na
qualidade de acionista, cotista ou comanditario;

XI - atuar, como procurador ou intermedidrio, junto a reparticdes
publicas, salvo quando se tratar de beneficios previdenciarios ou
assistenciais de parentes até o segundo grau, e de cOnjuge ou
companheiro;

XII - receber propina, comissdo, presente ou vantagem de qualquer
espécie, em razao de suas atribuigoes;

XIII - aceitar comissdo, emprego ou pensdo de estado estrangeiro;
XIV - praticar usura sob qualquer de suas formas;
XV - proceder de forma desidiosa;

XVI - utilizar pessoal ou recursos materiais da reparti¢do em servigos
ou atividades particulares;”
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No que tange as demais penalidades, Lucas Rocha Furtado conclui:

“A pena de cassagdo, por sua vez, esta diretamente ligada a demissao.
Nos termos do artigo 134, “serd cassada a aposentadoria ou a
disponibilidade do inativo que houver praticado, na atividade, falta
punivel com a demissdo”. Nos termos do artigo 135 da Lei n.°
8112/90, a destituicdo de cargo “em comissdo exercido por ndo
ocupante de cargo efetivo serd aplicada nos casos de infracdo sujeita
as penalidades de suspensdo e de demissdo.” *°

Desse modo, conclui-se que, dentre as penalidades de demissao,
cassagdo de aposentadoria ou disponibilidade, ou a destitui¢do, apenas a demissdo pode
ser aplicada aos servidores publicos efetivos que pratiquem qualquer das infragdes

dispostas no artigo 13.””

Desse modo, se alguma das infragdes dispostas no artigo 132 for
praticada na atividade, por servidor inativo (aposentado ou em disponibilidade), a
penalidade nao serda de demissdo, e sim de cassacdo de aposentadoria ou

disponibilidade.

Também nao se aplica a penalidade de demissdo ao comissionado sem
vinculo efetivo, que tenha praticado alguma das condutas do artigo 132 ou 130 da Lei
8.112/90, a este aplica-se a destituicdo. Observa-se que, para os comissionados sem
vinculo efetivo, a penalidade de destitui¢ao ocorre nao s6 no caso de cometimento de
infragdo passivel de demissdo, como também no caso das infragdes passiveis de

suspenseio.98

Como ja mencionado no topico anterior, as infragdes correspondentes
as penalidades leves ( adverténcia e suspensdo até 30 dias) sdo apuradas por meio de
sindicancia, ja as infra¢des graves, que dao ensejo as penalidades de demissao, cassagao
de aposentadoria ou disponibilidade, e destitui¢do, sdo apuradas apenas por meio do

processo administrativo disciplinar. *°

Apds o quanto exposto neste topico, analisar-se-4 com maior destaque

os temas referentes a penalidade de demissao, que ¢ o assunto do presente trabalho.

% FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrative. Belo Horizonte: Forum, 2007, p- 988.
7 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrative. Belo Horizonte: Forum, 2007, p- 989.
% FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrative. Belo Horizonte: Forum, 2007, p- 989.
% CRETELLA JUNIOR, 2008 apud SCHULZ, 2011, p 53.
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2.3.1 A aplicagao da san¢dao administrativa: um ato vinculado ou discriciondrio?

Ha grande controvérsia em torno da discricionariedade da
ministragdo na imputacao das penalidades disciplinares. O artigo alei8.
Ad tr n t d nalidades disciplinares. O artigo 128 da Lei 8.112/90
ispoe que “serdo consideradas a natureza e a gravidade da infragdo cometida, os danos
d “ser iderad ture dade da infi metida, os d
que dela provierem para o servigo publico, as circunstancias agravantes ou atenuantes e
os antecedentes funcionais”. Com isso, subentendemos que existe uma

discricionariedade da administragdo na imputacio da penalidade.'®

Contudo, a Lei 8.112/90 especifica todas as penalidades que devem
ser impostas a cada tipo de infracdo praticada, tendo como excegdo a penalidade de
suspensdo, que o administrador tem a discricionariedade de utilizar do disposto no
artigo 128 para determinar o tempo de suspensdo, levando em consideracdo o maximo

de 90 dias, além de poder decidir entre converter a pena de suspensao em multa.

(13

Nesse sentido, Lucas Rocha Furtado se posiciona: “A margem de

discricionariedade na aplicacdo das sancles disciplinares ¢ minima e somente se

verifica em duas situagdes, ambas relacionadas a pena de suspensao. [grifo nosso]

A primeira hipdtese de discricionariedade na aplicagdo de sangdes
disciplinares diz respeito a gradagdo da pena de suspensdo, que nos termos da lei pode
ser de um a 90 dias. A partir do juizo de ponderagdo, e tendo como parametro os
elementos indicados pelo art. 128 (“natureza e gravidade da infracdo cometida, os danos
que dela provierem para o servigo publico, as circunstancias agravantes ou atenuantes e
os antecedentes funcionais”), poderd ser aplicada suspensdao de um dia, de dez dias, de

trinta dias etc.

A outra situagdo em que o juizo de discricionariedade interfere na
aplicacdo das sangOes estd relacionada a possibilidade de a pena de suspensdo ser
convertida em multa. Nos termos do art. 130 § 2°, “quando houver conveniéncia para o
servico, a penalidade de suspensdo poderd ser convertida em multa, na base de 50%
(cinquenta por cento) por dia de vencimento ou remuneragdo, ficando o servidor
obrigado a permanecer em servico”. Ou seja, a decisdo de converter a suspensdao em

. .. . N .. ~ r1.1° ~ . : 101
multa cabe discricionariamente 4 Administragdo Publica, e ndo ao servidor punido.”"

"% FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. Belo Horizonte: Forum, 2007, p. 988.
"l FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. Belo Horizonte: Forum, 2007, p. 989.
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No caso do artigo 132 da Lei 8112/90, que define as condutas para as
quais a penalidade prevista ¢ a de demissdo, ¢ que se observa a auséncia de

discricionariedade da administragdo em face do cumprimento do dispositivo legal.

Desse modo, a demissao acaba sendo um ato vinculado, no qual a
administracao, apos o enquadramento do acusado em um dos incisos do artigo 132, ndo

tem o que fazer a ndo ser aplicar a penalidade prevista em lei.

Com isso, sem margem de discricionariedade, ndo compete a
Administragdo aplicar o principio da proporcionalidade ap6s o enquadramento da
conduta do acusado. Ocorre que a questao nao € pacifica, existindo varias correntes, as

quais veremos no proximo capitulo.
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3 A APLICACAO DO PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE NO
PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR NOS CASOS DE DEMISSAO

3.1 Demissio como um ato vinculado e a aplicacio do principio da
proporcionalidade

As sanc¢Oes mais severas, ou seja, a demissdo, a cassacao de
aposentadoria e a disponibilidade, via de regra, sdo vinculadas, ou seja, ndo dependem
da vontade ou da proporcionalidade aplicada pela Administracdo, uma vez que a lei ja

impde a medida cabivel.'"”

Desse modo, como analisado no capitulo anterior, a Administragdo
Publica ndo tem competéncia para adotar entendimento diverso do estabelecido em lei,

) ) - . o]
devendo, assim, aplicar a decisdo normativamente prevista. 03
Nesse mesmo sentido, José Cretella Junior, explica:

“(...) a demissdo de servidor estavel ¢ tipico ato vinculado, porque a
Administracdo o pratica sob pressupostos anteriores delineados e ¢
tolhida de decidir que o afastamento do funcionario, apesar de
culpado, ndo seja oportuno ou conveniente a luz do funcionamento do
servigo publico.”'™

Corroborando a tese de auséncia de discricionariedade da
Administragdo Publica ao imputar a penalidade de demissdo, observamos o seguinte

julgado do Tribunal Regional Federal da 1* Regido:

“Tendo a comissdo disciplinar considerado que houve infragdo ao art.
117, inc. IX, da Lei n. 8.112/90, a ser punida com pena de demissao, a
teor do que determina o art. 132, XII, da Lei 8.112/90, ¢ de se
reconhecer que ouve vicio na decisdo que determinou a aplicacdo da
pena de suspensio a autora,” '

Contudo, sendo a demissdo um ato vinculado ao artigo 132 da Lei
8.112/90, sendo o acusado enquadrado em qualquer uma das condutas presentes nesse

dispositivo, devera a administragdo cumprir a Lei, ndo cabendo, apds o enquadramento,

12 COSTA, José Armando da. Controle Judicial do Ato Disciplinar. Brasilia: Brasilia Juridica, 2002, p.
47-48.

1% CARVALHO, Anténio Carlos Alencar. Manual de processo administrativo disciplinar e sindicAncia
a luz da jurisprudéncia dos tribunais e da casuistica da administracio publica. 2. ed. Belo
Horizonte: Forum, 2001, p. 65.

1 CRETELLA JUNIOR, 1977 apud Carvalho, 2001.

1% AC n.° 2000.32.00.006062-3/AM — Apelagio Civel, relator Desembargador Federal Antonio Savio de
Oliveira Chaves, 1% turma, DJ, P.11, 08.10.2007, decis@o de 22.08.2007, por unanimidade.
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a analise da proporcionalidade da pena aplicada.'*

Vinicius de Carvalho Madeira defende que, no caso em que a
penalidade a ser imputada ¢ a de demissdo, para que seja aplicada uma pena justa,
dependendo do caso, o administrador nao deve instaurar o processo, ou desclassificar o
ilicito para um outro dispositivo que nao seja do artigo 132 da Lei 8.112/90,
possibilitando assim uma pena mais amena. Concluindo assim, que o principio
constitucional da proporcionalidade s6 pode ser invocado para evitar a pena de
demissao se for para desclassificar o ilicito, ou seja, mudar o enquadramento para que

. . C 107
ndo enseje demissao, ndo podendo ser usado apenas para atenuar a pena.

Percebe-se, portanto, que a questdo ndo ¢ pacifica. O debate envolve
interesses diversos e de relevancia, notadamente no que se refere ao interesse do
jurisdicionado na qualidade de servidor publico, que pode ter seu cargo publico ceifado
em razao de um processo administrativo disciplinar movido a fim de punir, por
exemplo, a negligéncia do servidor publico no cuidado com o patrimdnio publico (Lei
8.429, art. 10, inciso X), conduta tipificada como improbidade administrativa, sujeita a

penalidade de demissdo. Conforme entendimento de José Armando da Costa'®:

“(...) Onde se pode constatar o absurdo do legislador prevendo a pena
capital de demissdo para uma conduta faltosa apenas negligente, o que
incorre, até, em peticdo de principio, pois como, de sd consciéncia,
admitir a desonestidade de alguém por conduta funcional involuntéria.
A falta de razoabilidade de tal norma ecoa de modo descometido. Tal
norma ¢ portanto inconstitucional.”

Observe-se que a conduta tipificada como ilicito administrativo €
demasiadamente aberta, podendo dar ensejo a demissdes arbitrarias e que violam o
principio da proporcionalidade. E no sentido de se analisar de forma mais detida essa

questdo € que pretende se direcionar o presente trabalho.

Percebe-se que a controvérsia se da em torno da obrigatoriedade da
imputacdo da pena capital de demissdo, nos casos em que se conclui pela tipificagdo da
infracdo do servidor nos incisos do artigo 132 da Lei 8.112/90. Desse modo, a doutrina

e os tribunais se posicionam contrariamente a orientacao seguida pela Advocacia-Geral

% PASTORE, Alexandro Mariano; RIBEIRO, Marcio de Aguiar. A aplicagio do principio da
proporcionalidade no processo administrativo disciplinar. Revista da CGU. Ano V, n. 8 outubro/2010.

" MADEIRA, Vinicius de Carvalho. Li¢ées de Processo Disciplinar. 1. ed. Brasilia: Fortium, 2008.

108 COSTA, José Armando. Contorno Juridico da improbidade administrativa. 5. ed. Brasilia: Brasilia
Juridica, 2005, p. 80.
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da Unido.'”

Se, por um lado, seguir cegamente os opinativos poderia importar
automatismo, esvaziando-se 0 juizo que necessariamente integra e caracteriza o
processo administrativo disciplinar, por outro, também se pode afirmar que obtemperar
de forma acritica o conteudo judicial acima equivaleria a relativizar o efetivo exercicio
do Direito Disciplinar, acarretando punig¢des divergentes para infragdes similares,

, . . .. T ~ . : 110
expondo a matéria correcional a inseguranga juridica e a alegacdes de arbitrariedade.

Contudo, o principio da proporcionalidade se vé aplicado no processo
administrativo disciplinar durante o seu percurso em varios momentos, comecando pela
fase anterior a instaura¢do, onde se escolhe o procedimento adequado a se seguir
(processo administrativo disciplinar, sindicancia, ou arquivamento sumario da denuncia)

e nas demais oportunidades no decorrer do processo administrativo.

Cumpre registrar que a proporcionalidade aplicada no relatorio final
da comissdo processante, quando a comissdo, diante do ato irregular noticiado na
indiciagdo, a vista de diferentes enquadramentos em que a priori este se encaixe, deve
enquadra-lo no que for mais adequado, fazendo um balango de todas as circunstancias
presentes no caso, sejam estas agravantes, atenuantes, antecedentes funcionais, etc.,

obedecendo assim ao disposto no artigo 128 da Lei 8112/90"":

128. Na aplicag¢do das penalidades serao consideradas a natureza e a
gravidade da infracdo cometida, os danos que dela provierem para o
servigo publico, as circunstancias agravantes ou atenuantes € oOS
antecedentes funcionais.

Desse modo, apo6s a aplicacdo da proporcionalidade no curso do
procedimento administrativo, caso a comissao processante entenda que a conduta do

acusado deve ser enquadrada no artigo 132 da Lei n.° 8.112/90, caberd ao servidor a

' PASTORE, Alexandro Mariano; RIBEIRO, Marcio de Aguiar. A aplicagio do principio da
proporcionalidade no processo administrativo disciplinar. Revista da CGU. Ano V, n. 8 outubro/2010, p.
18.

""" PASTORE, Alexandro Mariano; RIBEIRO, Marcio de Aguiar. A aplicagio do principio da
proporcionalidade no processo administrativo disciplinar. Revista da CGU. Ano V, n. 8 outubro/2010, p.
18.

""" PASTORE, Alexandro Mariano; RIBEIRO, Marcio de Aguiar. A aplicagio do principio da
proporcionalidade no processo administrativo disciplinar. Revista da CGU. Ano V, n. 8 outubro/2010, p.
15-16.
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penalidade de demissdo.'"?

Nesse sentido, confira-se:

“(...) a obrigatoriedade da aplicagdo de pena de demissdo, encarada
como lei natural definida pela causa (a conduta apurada) e pelo efeito
(a punicao), s6 se verificard caso, posteriormente ao juizo de
proporcionalidade, a autoridade julgadora se convencer, com base na
prova dos autos, de que a conduta sob exame se enquadra num dos
incisos do artigo 132 da Lei 8.112/90.”'"

Por fim, cabe ressaltar que o principio da proporcionalidade, por ser
um principio inerente a Constituicdo, ndo deve nem pode deixar de ser aplicado no
processo administrativo disciplinar em face da obrigatoriedade de uma determinada
pena. Contudo, a proporcionalidade, ¢ a consequente dosimetria da pena, encontra-se

O . ~ [ . 114
presente na propria determinagdo do enquadramento do ilicito cometido.

Além das discussdes doutrinarias sobre a aplicacdo do principio da
proporcionalidade, e a vinculagdo da administracdo a lei no que tange a imputagdo da
penalidade de demissdo nos casos previstos no artigo 132 da lei n° 8.112/90, tal matéria
j4 ¢é objeto de pareceres vinculantes proferidos pela Advocacia-Geral da Unido, e ¢
também objeto do controle jurisdicional, que tem como objetivo o controle dos atos
administrativos. Em relacdo ao posicionamento da AGU e dos Tribunais Superiores,

estudaremos a seguir.

3.2 Posicionamento defendido pela Advocacia-Geral da Unido e pela
Controladoria-Geral da Unido (CGU) em face da aplicacdo da pena capital de
demissao

De acordo com o Manual de Processo Administrativo Disciplinar,
feito pela Controladoria-Geral da Unido (CGU) em consonancia com o posicionamento
da Advocacia-Geral da Unido (AGU), quando o acusado ¢ enquadrado no artigo 132 da

Lei 8.112/90, ndo existe a possibilidade de ser aplicada pena mais branda, a atuacdo da

"2 PASTORE, Alexandro Mariano; RIBEIRO, Marcio de Aguiar. A aplicagio do principio da
proporcionalidade no processo administrativo disciplinar. Revista da CGU. Ano V, n. 8 outubro/2010, p.
19.

' PASTORE, Alexandro Mariano; RIBEIRO, Marcio de Aguiar. A aplicagio do principio da
proporcionalidade no processo administrativo disciplinar. Revista da CGU. Ano V, n. 8 outubro/2010, p.
19.

14 COSTA, José Armando. Contorno Juridico da improbidade administrativa. 5. ed. Brasilia: Brasilia
Juridica, 2005, p. 76.
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Administragdo nesse caso ¢ vinculada, ndo podendo deixar de aplicar a pena capital ao

11
acusado.'?

A impossibilidade de dosimetria da pena que ocorre nos casos de
demissao, ndo ocorre no caso das penalidades de adverténcia e de suspensdo, nos quais

nao ha qualquer impedimento para a aplicagdo do artigo 128 da Lei 8.112/90.

Ocorre que a imputacdo da pena de demissdo ¢ de carater vinculado,
ndo restando alternativa que nao seja respeitar o disposto no artigo 132. J& nos casos de
adverténcia e suspensao, existe uma discricionariedade por parte da Administra¢ao para
dosar a pena de acordo com o principio da proporcionalidade, podendo agravar a
penalidade de adverténcia, ou ainda, decidir o tempo de suspensdo entre 1 a 90 dias,

conforme previsto em Lei. '
Nesse sentido,

“(...) Entretanto, para os casos em que se configurarem as hipdteses
previstas no art. 132 da Lei n.° 8.112/90, o entendimento majoritario
aponta no sentido da inadequagdo da aplicagdo do principio da
proporcionalidade para os casos de demissdo, cassagdo de
aposentadoria ou disponibilidade, considerando a inexisténcia de
comunicacdo entre as penas capitais ¢ as penas de adverténcia e
suspensdo.” '

Nesse mesmo sentido, a Advocacia-Geral da Unido j4 se manifestou

em seus pareceres vinculantes QG 183 e QG 177, sendo vejamos:

“PARECER N.° GQ-177 (Parecer vinculante, conforme art. 40 da
Lei Complementar n.°73, de 10/02/93)
- Ementa: Verificadas a autoria e a infracdo disciplinar a que a lei
comina penalidade de demissdo, falece competéncia a autoridade
instauradora do processo para emitir julgamento e atenuar a
penalidade, sob pena de nulidade de tal ato. Na hipotese em que o
processo disciplinar seja nulo, deve assim ser declarado pela
autoridade julgadora,vedado receber pedido de atenuagdo da
penalidade como de revisdo processual, pois € dever da Administracao
revisar seus atos inquinados de ilegalidade e o processo disciplinar
¢ revisto quando ha elemento de convicgdo capaz de demonstrar a
inocéncia do servidor punido ou a inadequagdo da pena infligida, O
entendimento externado por Consultoria Juridica, no respeitante a

"5 BRASIL. Presidéncia da Republica. Controladoria-Geral da Unido. Manual de Processo
Administrativo Disciplinar. Brasilia, 2013, p. 377.

" BRASIL. Presidéncia da Republica. Controladoria-Geral da Unido. Manual de Processo
Administrativo Disciplinar. Brasilia, 2013, p. 380-381.

""" BRASIL. Presidéncia da Republica. Controladoria-Geral da Unido. Manual de Processo
Administrativo Disciplinar. Brasilia, 2013, p. 378.
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processo disciplinar, constitui-se em simples ato de assessoramento e
ndo se reveste do poder de vincular a autoridade julgadora. O
cerceamento de defesa é um fato e, em decorréncia, quem o alega
deve demonstrar o efetivo dano sofrido no exercicio do direito de
defender-se, ndo se admitindo sua presun¢do. Nao nulifica o processo
disciplinar a providéncia consistente em colher-se o depoimento do
acusado previamente ao de testemunha. O julgamento de processo
disciplinar de que advém a aplicacao de penalidade mais branda que a
cominada em lei, efetuado pela autoridade instauradora, ndo obsta que
aquela efetivamente competente julgue e inflija a punicdo adequada,
sem que esse ato caracterize dupla irrogacdo de pena, em razdo de um
mesmo fato ilicito.[grifo nosso]

“PARECER N.° GQ-183

(Parecer vinculante, conforme art. 40 da Lei Complementar n.°73, de
10/02/93)

- Ementa:

E compulséria a aplicacdo da penalidade expulsiva, se caracterizada
infracdo disciplinar antevista no art. 132 da Lei n.° 8.112, de 1990”.

grifo nosso

Observa-se, de acordo com a Advocacia-Geral da Unido, em seus pareceres
vinculantes GQ 183 e GQ 177, considera-se que, uma vez que o seja servidor
enquadrado na lei que impde a penalidade de demissao (Lei 8.112/90, art. 132), ndo

cabe a administracdo atenuar tal penalidade. Podemos ver a aplicagdo do parecer

vinculante GQ 177 em recente posicionamento da AGU,

“PARECER N.° 086/2012/EVX/CAD/CONJUR-MJ/CGU/AGU.
Verbis:

31. Ao assim proceder, o indiciado praticou a infracdo disciplinar
prevista no artigo 117, inciso X VI, da Lei n.° 8112/90 (utilizar pessoal
ou recursos materiais da reparticdo em servigos ou atividades
particulares), conforme corretamente se manifestou a comissdo
processante.

Ora, dispoe a Lei 8.112/90 que tal transgressdo disciplinar enseja a
aplicagdo da penalidade de demissdo. In verbis:

Art. 132. A demissdo sera aplicada nos seguintes casos:
XIII - transgressao dos incisos IX a XVI do art. 117.

32. Todavia, o colegiado ao se pronunciar sobre a sancdo,

erroneamente _opinou no sentido de substituir tal pena para a de

suspensdo, em observancia ao Principio da Proporcionalidade.
33. Ocorre, que tal substituicdo € incabivel nos termos do Parecer da
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Advocacia-Geral da Unido n.° GQ — 177, vinculante para toda a
Administracdo Publica Federal:

‘EMENTA: Verificadas a autoria e a infracdo disciplinar a que a lei

comina penalidade de demissdo, falece competéncia a autoridade

instauradora _do processo para _emitir _julgamento e atenuar a

penalidade, sob pena de nulidade de tal ato.

Na hipotese em que o processo disciplinar seja nulo, deve assim ser
declarado pela autoridade julgadora, vedado receber pedido de
atenuagdo da penalidade como de revisdo processual, pois é dever da
Administragcdo revisar seus atos inquinados de ilegalidade e o
processo disciplinar é revisto quando ha elemento de convicgdo capaz
de demonstrar a inocéncia do servidor punido ou a inadequag¢do da
pena infligida. O entendimento externado por Consultoria Juridica,
no respeitante a processo disciplinar, constitui-se em simples ato de
assessoramento e ndo se reveste do poder de vincular a autoridade
Julgadora. O cerceamento de defesa é um fato e, em decorréncia,
quem o alega deve demonstrar o efetivo dano sofrido no exercicio do
direito de defender-se, ndo se admitindo sua presuncdo. Ndo nulifica
o processo disciplinar a providéncia consistente em colher-se o
depoimento do acusado previamente ao de testemunha. O julgamento
de processo disciplinar de que advém a aplica¢do de penalidade mais
branda que a cominada em lei, efetuado pela autoridade
instauradora, ndo obsta que aquela efetivamente competente julgue e
inflija a puni¢do adequada, sem que esse ato caracterize dupla
irrogagdo de pena, em razdo de um mesmo fato ilicito.’

34. Deste modo, conclui-se que apurada a falta a que a legislacdo de

regéncia determina a aplicacdo da pena capital, esta deverd ser
imposta ndo havendo qualquer margem de discricionariedade na

autuacdo da autoridade administrativa.” [grifo nosso]

De todo modo, ¢ de se notar que essa ¢ uma questdo ainda nao
pacificada. O Superior Tribunal de Justica, em algumas de suas decisdes, vem se
posicionando de maneira divergente da AGU e da CGU. Veremos, portanto, nos

proximos capitulos o posicionamento adotado pelo STJ.
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3.3 Aspectos do controle jurisdicional

O atual Estado de Direito permite a interven¢do do Poder Judicidrio em qualquer
lesio ou ameaga ao direito, conforme estabelece o artigo 5°, inciso XXXV, da
Constituicao Federal. Tal artigo refere-se ao principio da inafastabilidade da jurisdigao,
de modo que atos administrativos disciplinares podem ser levados a apreciacdo do

« ey 118
Judiciario. " Confira-se:

“XXXV - alei ndo excluird da apreciacdo do Poder Judiciario
lesao ou ameaga a direito;”

Com efeito, o Poder Judiciario tem a liberdade de intervir nas sangdes impostas
em Processo Administrativo Disciplinar em busca do controle da legalidade do ato.
Nesse momento, o Judicidrio aplica o Principio da Proporcionalidade previsto em lei,

para alterar a decisdo proferida no Processo Administrativo Disciplinar. Confira-se a

- . 5 119
seguinte li¢do:

“A problematica surge quando o Poder Judiciario reconhece sua
incompeténcia para atuar no controle de mérito do ato disciplinar, mas
mesmo assim se imiscui nas decisdes disciplinares, sob a alegagdo de
estar controlando apenas a legalidade do ato. Para tal, utiliza-se do
principio da proporcionalidade, previsto no art. 20 da Lei no 9.784/99.
Todavia, por vezes, extrapola essas questdes de legalidade e passa, na
verdade, a analisar indiscriminadamente todos os procedimentos
disciplinares, inclusive alterando a sangdo imposta pela
Administragdo. Dessa forma, o Poder Judiciario anula a penalidade
disciplinar desproporcional e determina a aplicagdo de uma penalidade
“menos severa”, substituindo o julgamento realizado pela
Administracao Publica.”

Assim, de acordo com a CGU, tal intervencdo do Judicidrio pode

acarretar “uma invasdo da esfera de competéncia da Administracdo publica pelo poder

Judiciario”.'* Deve, portanto, haver um controle dessa intervencdo, para ndo ferir o

"8 SCHULTZ, André Luis. Limites do controle judicial de proporcionalidade das sang¢des disciplinares
aplicadas aos servidores publicos federais regidos pela Lei 8112/90. Revista da CGU, Edi¢ao Especial -
Correig¢ao/Presidéncia da Republica, Controladoria-Geral da Unido - Ano VI, Julho/2011. Brasilia: CGU,
2011.

"9 SCHULTZ, André Luis. Limites do controle judicial de proporcionalidade das sang¢des disciplinares
aplicadas aos servidores publicos federais regidos pela Lei 8112/90. Revista da CGU, Edicao Especial -
Correicdo/Presidéncia da Republica, Controladoria-Geral da Unido - Ano VI, Julho/2011. Brasilia: CGU,
2011.

12 SCHULTZ, André Luis. Limites do controle judicial de proporcionalidade das sangdes disciplinares
aplicadas aos servidores publicos federais regidos pela Lei 8112/90. Revista da CGU, Edicao Especial -
Correicao/Presidéncia da Republica, Controladoria-Geral da Unido - Ano VI, Julho/2011. Brasilia: CGU,
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principio da separacdo dos poderes, conforme estabelece o artigo 2° da Constitui¢ao

Federal:

“Art. 2° Sdo Poderes da Unido, independentes e harmonicos
entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio.”

A Constituicdo Federal estabelece um sistema de controle e
fiscalizacdo mutuo entre os trés poderes para garantir a independéncia e a harmonia
entre eles, afastando assim, a possibilidade de haver supremacia de um poder sobre o

121
outro.

O Poder Judicidrio exerce controle jurisdicional sob atos
administrativos, quais sejam, processos administrativos, contratos, atividades ou
operagdes materiais. Além dos atos praticados pela Administragdo Publica, o controle

T , o~ Co, . .. . 122
jurisdicional abrange até mesmo a omissao ou a inércia administrativa.

O mencionado controle ¢ posterior a edicdo dos atos da Administragao
Publica, sendo, portanto, repressivo ou corretivo, em consonancia aos principios
constitucionais do devido processo legal, do juiz natural, da proporcionalidade, do

. . C, . . . .12
contraditério, da ampla defesa e dos demais principios constitucionais.'*

A Administracdo Publica, vinculada pela lei, ndo tem uma ampla
liberdade para praticar atos discricionarios, sendo, na maior parte das vezes, vinculada

ao estrito cumprimento legal'**:

“Em um Estado Democratico de Direito, em que todos estdo sob o
manto da lei, ndo € concebivel que haja total liberdade para que o
administrador publico pratique ato discricionario sem quaisquer
limites no que diz respeito ao seu mérito, ainda mais quando se
encontra em total dissonancia com a norma constitucional”. '*°

2011.

2 MORAES, 2006 apud SCHULZ, 2011.

122 MEIRELLES, 2005 apud SCHULZ, 2011.

'Z MEDAUAR, 2009 apud SCHULZ, 2011..

124 SCHULTZ, André Luis. Limites do controle judicial de proporcionalidade das sang¢des disciplinares
aplicadas aos servidores publicos federais regidos pela Lei 8112/90. Revista da CGU, Edi¢ao Especial -
Correig¢ao/Presidéncia da Republica, Controladoria-Geral da Unido - Ano VI, Julho/2011. Brasilia: CGU,
2011.

' SCHULTZ, André Luis. Limites do controle judicial de proporcionalidade das sangdes disciplinares
aplicadas aos servidores publicos federais regidos pela Lei 8112/90. Revista da CGU, Edicao Especial -
Correicao/Presidéncia da Republica, Controladoria-Geral da Unido - Ano VI, Julho/2011. Brasilia: CGU,
2011.



46

Portanto, por ser a Constitui¢ao Federal a norma suprema dentro de
um Estado Democratico de Direito, o poder Judiciario tem o dever de exercer o controle

dos atos praticados pela Administragdo Publica, por ser o responsavel pela ordem

S 126
juridica.

Nesse sentido, entende-se que a observancia a aplicacao do principio

da proporcionalidade pelo Judicidrio ¢ matéria de legalidade, ndo intervindo no mérito

administrativo, uma vez que o artigo 2° da Lei 9.784/1999 ¢ claro ao quanto a

obrigatoriedade da aplicacdo da proporcionalidade nos processos administrativos. 2’

Portanto, a andlise da proporcionalidade do ato administrativo pelo
Judiciario nao ofende o principio da autonomia das instancias, cabendo ao Judiciario

controlar o abuso de poder e proibir penalidades excessivas por parte da Administragao.

Nesse contexto, observam-se as seguintes decisoes:

“MANDADO DE SEGURANCA. PROCESSO ADMINISTRATIVO
DISCIPLINAR. CABIMENTO. MOTIVACAO DO ATO
ADMINISTRATIVO. OCORRENCIA. BIS IN IDEM NA TIPIFICACAO
DA CONDUTA. NAO-CARACTERIZACAO. DEMISSAO.
PROPORCIONALIDADE DA PENALIDADE. ORDEM DENEGADA.

1. Compete ao Poder Judiciario apreciar, além da regularidade
doProcesso Administrativo Disciplinar, a luz dos principios do
contraditorio, da ampla defesa e do devido processo legal, a
proporcionalidade e a razoabilidade da penalidade aplicada, a fim de
garantir que a Administracdo exerca seu poder disciplinar dentro dos
limites estabelecidos no art. 37 de CF.

2. A motivagcdo do ato administrativo consubstancia-se na exposi¢cdo dos
motivos; ¢ a demonstracdo das razdes que levaram a pratica do ato,
presentes, na espécie.

3. Nao ha que se falar em bis in idem na tipificacdo da conduta praticada
pelo Impetrante, pois em que pese a Comissdo Processante tenha concluido
pela pratica das proibigdes contidas nos incisos IX e XII do artigo 117 da Lei
n. 8.112/90, o Parecer Juridico acolhido pela Autoridade Coatora propds que
fosse aplicada a penalidade ao investigado correspondente apenas ao inciso
IX do artigo 117 da referida legislacao.

4. A sangdo de demissdo aplicada ao Impetrante mostra-se proporcional as
faltas a ele atribuidas, pois ficou claro que, em conluio com terceiro, fraudou
beneficios previdenciarios, seja modificando as informacdes constantes da
carteira de trabalho dos segurados, seja facilitando o trAmite para a
concessdo das aposentadorias irregularmente.(...) [grifo nosso]”'**

126 BONAVIDES, 2009 apud SCHULTZ, 2011.

' CARVALHO, Antbnio Carlos Alencar. Manual de processo administrativo disciplinar e sindicincia
a luz da jurisprudéncia dos tribunais e da casuistica da administracio publica. 2. ed. Belo
Horizonte: Forum, 2001, p. 1091.

"2 STJ. MS 13828 / DF. 3" Segdo. Rel: Min. Jorge Mussi. DJe: 22/03/2013.
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“CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. SERVIDORA DO INSS.
DEMISSAO POR DESIDIA. LEIS N°S 1.711/52 E 8.112/90.
PRESCRICAO ADMINISTRATIVA INOCORRENTE. CONJUNTO
PROBATORIO DO PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO
DISCIPLINAR INSUBSISTENTE. APELACAO E REMESSA
OFICIAL, TIDA POR INTERPOSTA, NAO PROVIDAS.

6. A insindicabilidade do mérito do ato administrativo ndo € principio absoluto
no direito administrativo contemporaneo, mormente em se tratando de aferir a
proporcdo e razoabilidade entre ilicito € sancdo. Inexisténcia de ferimento ao
principio da autonomia das instancias no exame pelo Poder Judiciario da
razoabilidade e proporcionalidade do ato administrativo, ¢ dizer, da relacao de
adequagdo entre o poder manejado pelo agente publico e o fim colimado, bem
como, no caso do direito administrativo penal, a proporcionalidade e correta
individualizacdo da pena em face da infragdo praticada.

7. No mérito, o conjunto probatério coligido ndo demonstra desidia da
servidora que justifique a pena de demissdo. Outrossim, a regularidade do
processo administrativo disciplinar, bem como a observancia do devido
processo legal, ndo conferem ipso facto razoabilidade ao seu resultado, o qual
deve guardar proporcionalidade e coeréncia com a prova dos autos.

8. Apelacdo e remessa oficial, tida por interposta, a que se nega provimento.”
[grifos nosso]'*’

' TRF. 1* Regido. APC 2002.41.00.001563-0/RO. 1* Turma. Rel: Min. Desembargador Federal José
Amilcar Machado. Dj: 13/03/2006.
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3.4 O posicionamento dos Tribunais Superiores acerca da aplicacio do principio da
proporcionalidade nos casos de demissao

Em contraposi¢ao ao posicionamento da Advocacia-Geral da Unido, temos
a vertente do Superior Tribunal de Justica, e da doutrina. O STJ, por meio do Mandado

de Seguranca n.° 13.523-DF, de relatoria do Min. Arnaldo Esteves Lima, determinou

que os citados pareceres vinculantes da Advocacia-Geral da Unido séo ilegais.'*"

“4. Sao ilegais os Pareceres GQ-177 ¢ GQ-183, da Advocacia-Geral
da Unido, segundo os quais, caracterizada uma das infracoes
disciplinares previstas no art. 132 da Lei 8.112/90, se torna
compulsoéria a aplicacdo da pena de demissdo, porquanto contrariam o
disposto no art. 128 da Lei 8.112/90, que reflete, no plano legal, os
principios da individualizacdo da pena, da proporcionalidade e da
razoabilidade. 5. 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. 6. Seguranga concedida.

Agravo regimental prejudicado" (fl. 161). As razdes do recurso
alegam a repercussdo.” [grifo nosso]

Como pode se observar, a controvérsia se da em torno da obrigatoriedade da
imputacao da pena capital de demissdo, nos casos em que se conclui pela tipificagdo da
infracdo do servidor nos incisos do artigo 132 da Lei 8.112/90. Desse modo, parte da
doutrina e os tribunais se posicionam contrariamente a orientagdo seguida pela

. o~ 131
Advocacia-Geral da Unido.

E de se notar que o Judicidrio exerce um controle intenso sobre o poder
sancionador da Administragdo Publica, exigindo a motivacao dos atos administrativos e

a dosimetria e proporcionalidade no Direito Disciplinalr.132

Como visto, postam-se os tribunais contrariamente a essa orientacao
proferida pela Advocacia-Geral da Unido, por entendé-la contraria aos principios da

individualizagdo da pena e da proporcionalidade.

3% PASTORE, Alexandro Mariano; RIBEIRO, Marcio de Aguiar. A aplicagio do principio da
proporcionalidade no processo administrativo disciplinar. Revista da CGU. Ano V, n. 8 outubro/2010, p.
18.

! PASTORE, Alexandro Mariano; RIBEIRO, Marcio de Aguiar. A aplicagio do principio da
proporcionalidade no processo administrativo disciplinar. Revista da CGU. Ano V, n. 8 outubro/2010, p.
18.

2 AFONSO, Débora Queiroz. Possibilidade de aplicagio da proporcionalidade em processos
administrativos disciplinares cuja penalidade seja a demissdo. Revista da CGU, edigdo especial — direito
disciplinar, ano VI, julho de 2011, p.84.
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ApoOs analise acerca do posicionamento da AGU e da CGU quanto a
aplicagdo do principio da proporcionalidade para os casos de demissdo previstos no
artigo 132 da Lei 8.112/1990, cumpre, por oportuno, transcrever o posicionamento

jurisdicional, na medida em que divergente do quanto exposto no item anterior.

Para ilustrar a mencionada divergéncia, analisar-se-ao alguns julgados
favoraveis a necessidade de observancia do principio da proporcionalidade mesmo nos

casos taxativos de demissao.

Nesse sentido, confira-se o seguinte precedente:

“PROCESSUAL CIVIL. MANDADO DE SEGURANCA. SERVIDOR
PUBLICO FEDERAL. PROCESSO ADMINISTRATIVO
DISCIPLINAR. DEMISSAO. COGNICAO SUMARIA. PRESENCA
DOS REQUISITOS AUTORIZADORES. DEFERIMENTO DO
PEDIDO LIMINAR. AGRAVO REGIMENTAL NAO PROVIDO.

1. Insurge-se a Unifo contra decisdo liminar que determinou a suspensio
imediata do ato de demissdo do impetrante do cargo de Fiscal de
Derivados de Petroleo ¢ Outros Combustiveis do Quadro de Pessoal da
Agéncia Nacional de Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis - ANP, ,
apoOs a apuracdo em processo

administrativo disciplinar de conduta irregular por ele cometida, que,
durante o periodo em que estava de licenca médica para tratamento de
problemas de saude, utilizou motorista e do veiculo locado pela ANP,
que estavam a sua disposi¢ao.

2. No caso examinado, ainda que em cognicdo sumadria, ressoa certa
duavida sobre a justeza do ato que culminou na demissdo do servidor
publico, maxime porque a Comissdo Processante manifestou-se tio-
somente pela aplicagdo de pena de suspensdo, consignando os bons
antecedentes do impetrante, bem como a sua boa-fé¢ ao admitir o uso do
veiculo oficial durante o periodo de licenca médica e a sua fragilidade em
funcdo de seu estado de saude, a época do ocorrido.

3. Por outro lado,ha firme jurisprudéncia nesta Corte Superior que
sinaliza pela ilegalidade de demissdao amparada nos Pareceres GQ-177 e
GQ-183, da Advocacia-Geral da Uniéo, por infringir os principios da
individualizacio da pena, da proporcionalidade e da razoabilidade.
Precedente: MS 10950 / DF, Rel. Ministro Og Fernandes, Terceira Segao,
DJe 01/06/2012; MS 13341 / DF, rel. Ministro Haroldo Rodrigues
(Desembargador Convocado), Terceira Secao, DJe 04/08/2011; MS
12991 / DF, rel. Ministro Arnaldo Esteves Lima, Terceira Secdo, Dle
03/08/2009.

4. Ademais, pela analise da documentagdo juntada aos autos, verifica-se
que ndo ha no Processo Administrativo Disciplinar qualquer mengdo a
pratica de outras condutas irregulares que pudessem interferir na
convicgdo de que se trata de servidor publico possuidor de bons
antecedentes. Sob esse angulo, vislumbro a existéncia de plausibilidade
do direito invocado.

5. Em relagdo ao perigo da demora, compreendo existir na medida em
que o impetrante ¢ acometido de grave enfermidade, e que se encontra e
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ja se encontrava, quando da edi¢do do ato ora impugnado, afastado do
servigo publico por licenga para tratamento de saude, sendo que a
remuneracgdo percebida é essencial ao custeio do tratamento necessario
para sua sobrevivéncia.

6. Agravo regimental nio provido.”'*’[

grifo nosso]

No julgado ora em analise, o impetrante pretendeu a reconsideracio

da pena maxima de demissdo determinada ap6s processo administrativo disciplinar.

Consignou-se que os pareceres GQ-177 E GQ-183 da AGU nao
merecem ser observados no curso dos processos disciplinares, vez que ndopermite ao
julgador aplicar a norma considerando aspectos individuais relevantes, desrespeitando

os primados da proporcionalidade e individualiza¢ao da pena.

Por pertinente, cabe transcri¢ado do voto do ministro relator em que

aborda de forma detida questao referente ao principio da proporcionalidade:

“(...)Pelo principio da proporcionalidade, busca-se eleger a solucdo
necessaria, mais coerente, mais adequada, mais prudente, mais
apropriada para o caso concreto. Desse modo, pretende-se evitar
resultados  injustos, baseados em critérios norteados por
pardmetrosincongruentes ou desmedidos. A proporcionalidade refere-
se a quantidade, ou seja, a mensuragdo quantitativa da relacdo de
correspondéncia entre falta e pena. O principio da razoabilidade, por
sua vez, traz consigo a ideia de anseio por uma decisdo que se
apresente a mais razoavel para o problema juridico. Que obedega a
critérios racionais, sensatos, evitando-se a adocao de solucgdes rigidas,
que ndo guardem relagdo de pertinéncia com a finalidade da lei. (...)”

Dessa forma, cita-se a ementa do referido julgado:

“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.

1. A Terceira Se¢ao do STJ firmou compreensdo no sentido de que,
nos termos do disposto na Lei n.° 8.112/1990, o Processo
Administrativo Disciplinar somente podera ser anulado quando
constatada a ocorréncia de vicio insanavel (art. 169, caput), ou revisto,
quando apresentados fatos novos ou circunstincias suscetiveis de
justificar a inocéncia do servidor punido ou a inadequagdo da

'339TJ. AgRg no MS 19447 / DF. 1* Segdo. Rel: Min. Mauro Campbell Marques. DJe: 02/04/2013.
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penalidade aplicada (art. 174, caput), sendo certo que a nova
reprimenda ndo podera ser mais gravosa (art. 182, paragrafo inico).

2. Precedentes: MS 13.341/DF, Rel. Min. HAROLDO RODRIGUES
(DESEMBARGADOR CONVOCADO DO TIJ/CE), TERCEIRA
SECAO, j. 22/6/2011, DJe 4/8/2011; Rel. Min. ARNALDO
ESTEVES LIMA, TERCEIRA SECAO, j. 13/5/2009, DJe 4/6/2009.
3. Nos referidos julgados, ficou consignado: "S3o ilegais os Pareceres
GQ-177 e GQ-183, da Advocacia-Geral da Unido, segundo os quais,
caracterizada uma das infra¢des disciplinares previstas no art. 132 da
Lei 8.112/1990, se torna compulséria a aplicacdo da pena de
demissdo, porquanto 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).

4. Na hipotese, a nota técnica da CGU, encaminhada a Ministra do
Meio Ambiente (autoridade coatora) pelo Ministro do Controle e da
Transparéncia, nao indicou vicio insanavel que fosse apto a anular o
PAD em questdo, detendo-se, apenas, no mérito das imputagdes feitas
ao servidor, e na inadequacao da penalidade aplicada (suspensao) aos
pareceres GQ-177 e GQ-183 da AGU.

5. Mesmo assim, o processo foi parcialmente anulado, o que ensejou
nova puni¢ao, consistente de demissao, incorrendo-se em bis in idem,
vedado, na seara administrativa, pela Sumula 19/STF, que dispde: "E
inadmissivel segunda puni¢do de servidor publico, baseada no mesmo
processo em que se fundou a primeira”.

6. Além disso, ndo foi trazido fato novo ou circunstancia relevante
para o abrandamento da pena, mas, ao contrario, a situagdo do
servidor foi agravada, apesar da proibi¢do da reformatio in pejus.

7. Revela-se patente a ofensa ao devido processo legal, que gera a
nulidade do rejulgamento do PAD, bem assim da segunda apenagao
imposta ao impetrante.

-1 134
8. Seguranca concedida.”

[grifo nosso]

No caso em tela, o impetrante foi punido com a pena de demissao do
cargo de agente da Policia Federal em razdo do exercicio de atividades de geréncia de

uma determinada empresa.

Alegou, em sua defesa, a inobservancia do principio da

proporcionalidade na sangao.

O relator votou pela concessdo da seguranca, tendo sido acompanhado
pelos demais. Asseverou em seu voto, em sintese, que a proporcionalidade ndo poderia
ser afastada em nome da legalidade. Assim, em razdo da eventualidade da pratica dos

atos imputados ao impetrante, a pena capital de demissao demonstrou-se desmedida.

Ressaltou, ainda, que a aplicacdo da letra fria da lei ndo merece

vigorar, tampouco quando a punicdo encontra-se pautada pelo quanto aduzido nos

3 STJ. MS 10950 / DF. 3* Secdo. Rel: Min. Og Fernandes. Dje: 01/06/2012.
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pareceres GQ- 177 e GQ- 183 da Advocacia-Geral da Unido, pois tais atos sdo ilegais,
vez que afasta a aplicacdo dos principios da proporcionalidade e razoabilidade em

detrimento da lei.

Por fim, considerou que, quando da puni¢do ao servidor, deve-se
realizar uma interpretagcdo sistematica do ordenamento juridico, ou seja, ainda que seja
caso de demissdo prevista no artigo 132 da Lei n. 8.112/90, faz-se necessaria a
observancia do artigo 128 do mesmo texto legal, que dispde justamente sobre a

proporcionalidade da sang¢do, aplicando-a em sua justa medida.

Segue, abaixo, o mencionado arresto:

“ADMINISTRATIVO. PROCESSO ADMINISTRATIVO
DISCIPLINAR. NULIDADE.DESPROPORCIONALIDADE DA
DEMISSAO.

- Num contexto em que a pratica de atos tidos por ilicitos teve
natureza eventual e deu-se num momento em que, razoavelmente, ndo
se deveria exigir conduta diversa do agente, a aplicagdo da penalidade
administrativa capital apresenta-se desmedida.

- Por for¢a do principio da legalidade, o uso regular do poder
disciplinar da administracdo publica deve observar o que dispde o
ordenamento. Isso ndo significa, entretanto, que tal uso deva se ater a
letra fria da lei. Para que seja legitimo, o emprego do poder disciplinar
deve considerar ndo apenas a exegese gramatical de determinados
artigos, tomados isoladamente, mas a inteligéncia de todo o
ordenamento em que esta inserido. Por outras palavras, a interpretagao
deve ser, no minimo, sistematica.

- A aplicagdo de sangdes em medida superior aquelas estritamente
necessarias ao atendimento do interesse publico, como se verificou no
caso, ¢ manifestamente ilegal (art. 2°, paragrafo unico, inciso VI, da
Lei n. 9.784/1999). A lei nao ampara o afastamento dos principios da
razoabilidade e da proporcionalidade quando da aplicagdo da
medida sancionadora.

- 2135
Seguranca concedida.”

[grifo nosso]

No arresto a seguir, julgou-se novamente caso de demissao em que os
impetrantes, apds processo administrativo, foram punidos inicialmente com sancdo de
suspensdo, sendo que, posteriormente foram apenados com a pena expulsoria, em

nitido reformatio in pejus:

339TJ. MS 18023 / DF. 1* Segdo. Rel: Min. Cesar Asfor Rocha. Dje: 18/05/2012.
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“MANDADO DE SEGURANCA. 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.

1. O rejulgamento do processo administrativo disciplinar ofende o
devido processo legal, por falta de amparo na Lei n.° 8.112/1990, que
prevé sua revisdo tdo-somente quando houver possibilidade de
abrandamento da sancdo disciplinar aplicada ao servidor publico.

2. O encerramento do PAD ocorre com o julgamento do feito pela
autoridade competente, devendo ser-lhe atribuida um carater de
definitividade. O servidor publico punido ndo pode permanecer sujeito
a rejulgamento do feito para fins de agravamento da sangdo, com a
finalidade de seguir orientacdo normativa, quando sequer se apontam
vicios no processo administrativo disciplinar.

3. "E inadmissivel segunda punigdo de servidor publico, baseada no
mesmo processo em que se fundou a primeira" (Sumula 19/STF).

4. Mostram-se ilegais os Pareceres GQ-177 e GQ-183, da
Advocacia-Geral da Unifo, segundo os quais, caracterizada uma das
infragdes disciplinares previstas no art. 132 da Lei 8.112/90, se torna
compulsoria a aplicacdo da pena de demissao, 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.

5. Seguranga concedida.”" [

grifo nosso]

Na mesma linha do anterior, no seguinte julgado o impetrante, médico
perito do INSS, mesmo apds 24 anos de funcdo publica, foi punido com pena de

demissao por participar de gerencia de empresa privada.

Novamente a situacdo do servidor foi agravada pela autoridade
coatora apds andlise da comissdo processante, sendo que, novamente, ndo houve a
aplicacdo do artigo 128 do Estatuto dos Servidores Civis da Unido, bem como do

principio da proporcionalidade.

A puni¢do baseou-se nos pareceres GQ 177 e 183 da AGU, que tém

orientado o julgamento dos processos administrativos no ambito do Poder Executivo.

O relator consignou que os referidos pareceres contrariam o artigo 128
do mencionado Estatuto, que dispde sobre a proporcionalidade, a individualizacdo e
razoabilidade da pena. Aduziu, ainda, que a compulsoriedade veiculada nos referidos

pareceres ndo se coaduna com dispositivo legal citado.

3®STJ. MS 13341 / DF. 3* Segdo. Rel; Min. Haroldo Rodrigues (desembargador convocado do TJ/CE).
Dje: 04/08/2011.
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Ressaltou que a obrigatoriedade de demissao disposta nos pareceres
impede que a autoridade julgadora realize juizo adequado a conduta do agente, ou seja,

inviabiliza andlise pormenorizada do caso concreto.

Ponderou, por derradeiro, que a fiel observancia da lei reside na busca
de solugdes coerentes com o sistema normativo como um todo e que, no presente caso,
ha flagrante contrariedade entre o artigo 132 e o artigo 128 do Estatuto. Portanto, o ideal
de justica também deve ser perseguido pela Administracdo, ndo sendo exclusivo da

atividade jurisdicional.

Assim, a seguranga foi concedida, pois se levou em consideracdo os

bons antecedentes do servidor, demonstrando ser inadequada a pena de demissao.

“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. APLICACAO. SEGURANCA
PARCIALMENTE CONCEDIDA. AGRAVO REGIMENTAL
PREJUDICADO.

1. Ha longa data foi superada, no ambito jurisprudencial, a questdo
relativa a possibilidade da impetracio de mandado de seguranca
contra ato de natureza disciplinar, tendo em vista a regra contida no
art. 5°, inc. III, da Lei 1.533/51. Preliminar rejeitada.

2. "A falta de defesa técnica por advogado no processo administrativo
disciplinar ndo ofende a Constitui¢ao" (Simula Vinculante 5/STF).

3. Sao ilegais os Pareceres GQ-177 e GQ-183, da Advocacia-Geral
da Unido, segundo os quais, caracterizada uma das infracoes
disciplinares previstas no art. 132 da Lei 8.112/90, se torna
compulséria a aplicacio da pena de demissdo, porquanto
contrariam o disposto no art. 128 da Lei 8.112/90, que reflete, no
plano legal, os principios da individualizacio da pena, da
proporcionalidade e da razoabilidade, de extrato constitucional.

4. O ideal de justiga ndo constitui anseio exclusivo da atividade
jurisdicional. Deve ser perseguido também pela Administragéo,
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 aplicagdo da
pena mais branda, diante da natureza e gravidade da infragdo
cometida, dos bons antecedentes funcionais e da lesividade ao erario.
Do cotejo entre seu historico funcional e o ilicito administrativo
praticado, impoe-se seja anulada a pena de demissdo, sem prejuizo da
aplicagdo de outra, de acordo com juizo da autoridade impetrada,
diversa da demissdo.
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6. Em se tratando de reintegracdo de servidor publico, os efeitos
patrimoniais devem ser contados da data publicagio do ato
impugnado. Inteligéncia do art. 28 da Lei 8.112/90.

7. Seguranca parcialmente concedida. Agravo regimental
prejudicado.”"*’[grifo nosso]

Como visto, as recentes decisdes do STJ posicionam-se em sentido
contrario ao entendimento da AGU e CGU. De acordo com as jurisprudéncias
colacionadas, conclui-se que, mesmo para os casos de infragdes do artigo 132 da Lei
8.112/90, deve a Administracdo Publica analisar a aplicagdo da proporcionalidade de
acordo com o caso concreto, podendo, a depender da situacdo, aplicar outra pena que

~ [ . . 138
ndo a de demissdo, sem a necessidade de desclassificar a conduta.

137 STJ. MS 12991 / DF. 3? Secao. Rel: Min. Arnaldo Esteves Lima. Dje: 03/08/2009.
% BRASIL. Presidéncia da Republica. Controladoria-Geral da Unido. Manual de Processo
Administrativo Disciplinar. Brasilia, 2013, p. 380.
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CONCLUSAO

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, estabeleceu-se no
Brasil a ideia da supremacia do interesse publico em detrimento ao particular, quando se

passou a objetivar a exceléncia dos servicos publicos.

Com isso, o Direito Disciplinar surge com o ideal de garantir o bom
desempenho das atividades da Administracdo, submetendo os servidores a Lei
8.112/1990, que dispde, dentre outras questdes, a respeito das obrigacdes e proibi¢des

aos funcionarios publicos, impondo-lhes sang¢des no caso de transgressao disciplinar.

Tal diploma legal, em seu artigo 128, dispde os agravantes e
atenuantes funcionais que devem ser levados em consideracdo no caso de aplicagdo de
san¢do disciplinar, bem como o artigo 2° da Lei 9.748/99, lei subsidiaria a 8112/90,
dispde sobre a aplica¢do de principios constitucionais nos atos administrativos e dentre

esses principios, destaca-se o principio da proporcionalidade.

Entretanto, a Administragdo Publica entende que, uma vez sendo o
acusado enquadrado no artigo 132 da Lei 8112/90, que trata das hipoteses de demissdo,
ndo existe discricionariedade para atenuar tal pena, visto que a Lei € taxativa no que

tange a penalidade de demissao.

Com efeito, o posicionamento da AGU e da CGU divergem das
ultimas decisdoes do STJ, que entende que, mesmo no caso das infragdes dispostas no
artigo 132, em que a pena prevista ¢ a de demissdo, o principio da proporcionalidade
deve ser observado caso a caso podendo, sim, ser imputada uma pena mais leve ao

infrator.

Assim, o STJ sedimentou o entendimento de que sdo ilegais os
pareceres vinculantes da AGU, QG 177 e QG 183, por considerar que tal
posicionamento afronta o principio da proporcionalidade e da individualiza¢do da pena,

na medida em que ndo consideram o caso concreto.

Observa-se que a Advocacia-Geral da Unido, considerando que a
penalidade de demissdo ¢ um ato vinculado, ndo pode ser substituida por uma mais
branda, pois ndo had afronta ao principio da proporcionalidade, uma vez que esse

principio se vé aplicado no curso do processo.
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Destarte, a orientagdo da AGU aparenta mais correta, vez que nao
contraria os principios mencionados, tampouco a Lei 8.112/90 e a Lei 9.748/99, pois, de
fato, ha a observancia do principio da proporcionalidade durante o Processo
Administrativo Disciplinar em todas as suas fases, mormente na instauragdo, na

indiciacao, no relatorio final e no julgamento.

Desse modo, o ato s se torna vinculado apds o enquadramento do
ilicito nos incisos do artigo 132 da Lei 8112/90, sendo possivel, em momento anterior
durante a analise do caso concreto, a desclassificacdo da conduta para outra que nao

esteja elencada no artigo 132, afastando-se, assim, a penalidade de demissao.

Por conseguinte, ndo ha motivos para os pareceres vinculantes da
Advocacia-Geral da Unido (GQ 177 e GQ 183) serem considerados inconstitucionais,
uma vez que o principio constitucional da proporcionalidade ¢ aplicado durante todo o

Processo Administrativo Disciplinar.
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